Il reclamo e la mediazione nel processo tributario by GENOVESI, ALICE
                                                             
 
hÇ|äxÜá|àõ w| c|át 
               Dipartimento di Giurisprudenza 
    Corso di Laurea Magistrale in Giurisprudenza 
 
 
    Il Reclamo e la Mediazione nel processo tributario 
 
Il Relatore: 
Il Candidato:                        TÄxáátÇwÜÉ Z|ÉätÇÇ|Ç| 
TÄ|vx ZxÇÉäxá| 
 
Anno Accademico 2012/2013 
 
 
 
 
  
 
 
 
Al mio “zio Appi”, esempio costante  
di coraggio, dignità e amore. 
 - 1 - 
 
Indice 
 
      Introduzione          2                    
1.  Il nuovo istituto                    6 
1.1 Evoluzione normativa       6 
1.2 Procedimento                18 
2.  Il reclamo               44 
2.1 Reclamo e precedenti storici             44 
2.2 Conformità costituzionale              55 
2.3 Ricorso amministrativo              69 
3.  La mediazione              81 
3.1 Mediazione                81 
3.2 Disponibilità del diritto               90 
3.3 Natura transattiva              125 
Bibliografia             138 
 
  
 - 2 - 
 
Introduzione 
 
La trattazione prende vita dal titolo della tesi. Questo ne evidenzia, sin 
da subito, l’obiettivo: l’analisi del “ricorso e mediazione nel processo 
tributario”. Si tratta di un nuovo istituto introdotto con l’art.39, 
comma 9, del D.L. n. 98/2011 convertito nella L. n. 111/2011 che ha 
inserito l’art.17 bis nel D.Lgs. n. 546/1992. Tutti i neo-istituti portano 
con sé alcune problematiche, e l’art. 17 bis non fa eccezione. Le 
maggiori criticità riguardano eventuali violazioni di principi 
costituzionali e il coordinamento della nuova disciplina con il 
preesistente panorama giuridico in cui viene inserita; problema ancor 
più sentito se la nuova fattispecie si scontra con un dogma della 
tradizione. Questa tesi affronta le suddette problematiche nello spazio 
di tre capitoli. Il primo si occupa dell’inquadramento generale, della 
situazione attuale del diritto e dell’esposizione dettagliata della nuova 
normativa. Si vede come il reclamo e la mediazione rappresentano un 
modello già ampiamente utilizzato in altri paesi come Francia, 
Germania o Spagna dove il ricorso alla giustizia tributaria rimane 
sullo sfondo rispetto alla conciliazione in sede amministrativa. Va 
detto che nel nostro sistema il patologico ricorso alla giustizia 
tributaria, anche per le liti minori, rappresenta un anomalia legata a 
una forzosa omologazione del sistema processuale tributario a quello 
civilistico, con l’effetto che ci si dimentica spesso che la prima 
autorità ad intervenire nel rapporto giuridico d’imposta non è il 
giudice ma l’Amministrazione finanziaria. Sotto questo profilo il 
reclamo si può inquadrare in linea generale come un tentativo di 
superare l’impostazione privatistico-processualistica del giudizio 
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tributario ed evitare che il giudice intervenga sull’accertamento 
positivo o negativo del credito erariale anziché svolgere il ruolo che 
più gli compete ovvero quello di controllo sul comportamento 
dell’Amministrazione. In altra parole il giudice non dovrebbe esser 
chiamato a determinare l’imposta, ma a controllare l’altra Autorità 
presente nel sistema tributario ovvero l’Amministrazione, il che si 
concilia agevolmente con il carattere impugnatorio del rito tributario. 
In questi termini il reclamo e la mediazione potrebbero fornire una 
soluzione assegnando ad un organo diverso della stessa 
Amministrazione il compito di rivedere la determinazione del credito 
erariale oppure di valutare, attraverso dati e documenti in possesso del 
Fisco e del contribuente, l’esistenza di un diritto al rimborso. 
L’obbligo di rispondere all’istanza e la simulazione in Ufficio del rito 
processuale introducono, in sede amministrativa, il dialogo 
sistematico con il contribuente. Il confronto dialettico andrà a ridurre i 
rinvii alla fase giurisdizionale, consentendo di rifondare su nuove basi 
il rapporto con i contribuenti. Ciò avrà un impatto positivo sulla 
gestione degli atti in quanto chiama gli Uffici a confrontarsi con gli 
orientamenti della giurisprudenza e a valutare criticamente la 
fondatezza dei propri atti, con effetti positivi in termini di tax 
compliance. In ogni caso, il nuovo istituto renderà un servizio utile ai 
contribuenti, i quali potranno rappresentare le proprie ragioni e 
definire sollecitamente, nell’interesse anche dell’Amministrazione, il 
rapporto in sede di mediazione senza dover scontare le lungaggini e 
gli oneri del contenzioso. Sia all’Agenzia delle entrate che ai 
contribuenti, il nuovo istituto consente di affrontare le vicende 
tributarie muovendo da una prospettiva non più centrata sulla logica 
formale, sulle aspettative di inefficienza degli apparati o sull’uso 
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strumentale e sulle lungaggini del contenzioso, ma proiettata sulle 
dinamiche manageriali, sul confronto e sulle affermazioni di soluzioni 
legittime e trasparenti, indispensabili per rimuovere quelle criticità 
che, come la numerosità delle controversie, finora hanno 
negativamente influenzato il rapporto tra Amministrazione e 
contribuente. Il secondo capitolo della tesi si occupa, più nello 
specifico, dell’istituto del reclamo con particolare attenzione ai profili 
costituzionali. Questo perché le commissioni tributarie di Perugia, 
Campobasso e Benevento hanno sollevato, in tempi recenti, questioni 
di legittimità costituzionale dell’art. 17 bis. Le questioni sottoposte 
all’esame della Corte costituzionale, sono queste. Il carattere 
obbligatorio dell’azione amministrativa prima del radicamento del 
rapporto processuale è reputato, dai tre giudici, in contrasto con gli 
artt. 3, 24, 111 e 113 Cost. Il sospetto è che il procedimento, 
condizionando la tutela giurisdizionale e sospendendola per novanta 
giorni, prolunghi i tempi del giusto processo e leda il diritto 
immediato a quella tutela, a danno dei soli contribuenti gravati da un 
debito impositivo di valore non superiore a ventimila euro. Il secondo 
profilo attiene alla sanzione d’inammissibilità del ricorso non 
preceduto dal reclamo. Anche in questo caso, le norme parametro 
sono quelle degli artt. 3, 24, 111 e 113 Cost. e l’argomentare è 
sostanzialmente identico a quello proposto per l’obbligatorietà del 
reclamo. In attesa della pronuncia della Suprema Corte, è stato 
sviluppato un parallelo con quanto accaduto in ambito amministrativo 
dove, a partire dalla legge n. 1034/1971, è stato rimosso l’obbligo di 
esperire tutti i ricorsi prima di poter adire l’autorità giudiziaria. Infine, 
il terzo ed ultimo capitolo si concentra sulla fattispecie della 
mediazione ed affronta l’argomento più delicato dell’intera tesi. 
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Invero, il nuovo istituto entra in conflitto con uno dei principali dogmi 
della tradizione tributaria: l’indisponibilità del diritto di credito 
erariale. Difatti l’art. 17 bis accorda al contribuente e all’Agenzia delle 
entrate la possibilità di comporre la controversia attraverso una 
mediazione proponibile da entrambe le parti. Il potere riconosciuto 
all’Amministrazione di rinunciare a parte del credito vantato va 
conciliato con il principio di indisponibilità della pretesa tributaria che 
si fa discendere dall’art. 53 Cost. Si è così affermata la legittimità di 
derogare a siffatto principio solo laddove la discrezionalità nella 
conclusione di accordi transattivi rimanga finalizzata a un’oggettiva 
maggiore economicità dell’azione amministrativa. Sicché appare 
apprezzabile che il legislatore, abbia parzialmente limitato la 
discrezionalità dell’Agenzia delle entrate stabilendo che la stessa, nel 
valutare l’opportunità di addivenire ad una mediazione, debba tenere 
in considerazione elementi come l’incertezza delle questioni 
controverse, il grado di sostenibilità della pretesa, il principio di 
economicità dell’azione amministrativa. Questo, in breve, il contenuto 
di questa tesi. Passiamo ora alla trattazione nel dettaglio.   
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Capitolo 1. Il nuovo istituto 
 
  1.1 Evoluzione normativa 
 
“A fronte dei principi sul “giusto processo” – enunziati nell’art. 111 
della Costituzione, oltre che nelle Convenzioni internazionali che 
impegnano lo Stato italiano – la realtà giudiziaria presenta gravi 
disfunzioni del processo che, per molti aspetti e soprattutto per la poco 
ragionevole durata, si rivela un processo ingiusto”1. 
 
Oramai da tempo si è preso atto della difficilissima situazione di crisi 
in cui versa la macchina della giustizia. Il problema più grave resta 
quello della durata dei processi che porta con se una conseguenza 
inevitabile: l’empasse dei tribunali dovuta a sovraccarico. E’ pacifico 
che sia una questione di non facile soluzione ma, allo stesso tempo, di 
notevole importanza giuridica dovuta all’influenza che ha sul punto la 
nostra Carta Fondamentale. Il diritto a un “giusto processo” è, infatti, 
tutelato dall’art. 111 della Costituzione, il quale dichiara 
esplicitamente: “Ogni processo si svolge nel contraddittorio tra le 
parti, in condizioni di parità, davanti a giudice terzo e imparziale. La 
legge ne assicura la ragionevole durata”2. Così, si attribuisce  alla 
situazione attuale un peso maggiore, dovuto alla violazione di una 
delle previsioni fondamentali del nostro ordinamento: e tutto questo 
non può lasciare indifferente il legislatore. Consci della situazione 
                                                            
1
  Corte di Appello di Bari. Inaugurazione Anno Giudiziario 2013: relazione 
sull’amministrazione della giustizia.  
2
  Art.111, comma 2, Cost. 
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italiana e volgendo lo sguardo alla dimensione europea, che ormai 
influenza inevitabilmente anche quella nazionale, si nota come questa 
triste realtà non sia un fenomeno esclusivo del nostro paese; ma è 
soltanto una magra consolazione. Infatti, se è vero quanto appena 
detto, è altrettanto vero che il nostro Paese è “costantemente esposto a 
censure in sede europea, dove ormai da decenni viene offuscata 
l’immagine dell’Italia come Stato di diritto”3. Basti pensare a come la 
Corte di Strasburgo sia stata costretta a stabilire che il "sovraccarico 
cronico" dei tribunali italiani non possa più essere addotto quale 
giustificazione plausibile per sottrarsi alle condanne4. 
Il legislatore non è, però, rimasto sordo alle richieste di intervento che 
provenivano da tutti gli operatori del diritto. “Nel tentativo di porvi 
riparo è in atto una incessante proliferazione di procedimenti 
“derivati”, che si aggiungono ai procedimenti principali a causa del 
moltiplicarsi delle garanzie e della inefficienza della macchina 
giudiziaria”5. Si nota una tendenza a restringere l’ambito della 
giurisdizione, accompagnata da un ricorso sempre più significativo ai 
metodi alternativi di risoluzione delle controversie. Questi nuovi 
strumenti per un verso svolgono opera di deflazione dei ricorsi 
giurisdizionali e dall’altro ipotizzano soluzioni alternative rispetto ai 
rigidi strumenti che la stessa giurisdizione impone. Sono tutti 
accomunati dal fatto che la fonte di risoluzione della controversia 
risiede nella volontà delle parti, spinte dalla esigenza della 
composizione pacifica del conflitto. In alcuni casi sono le stesse parti 
                                                            
3
  Corte di Appello di Bari. Inaugurazione Anno Giudiziario 2013: relazione 
sull’amministrazione della giustizia. 
4
  Andrea Sirotti Gaudenzi, diritto e diritti, febbraio 2001 
5
  Corte di Appello di Bari. Inaugurazione Anno Giudiziario 2013: relazione 
sull’amministrazione della giustizia. 
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confliggenti a trovare la soluzione, in altri è un terzo a porre le regole 
per la definizione della controversia. Sul punto in questione si è 
espressa anche la Corte di Giustizia Europea nel contesto di una 
sentenza riguardante l’istituto della conciliazione in materia di 
telecomunicazioni. La suprema corte ha dichiarato che “subordinando 
la ricevibilità dei ricorsi giurisdizionali proposti in materia di servizi 
di comunicazioni elettroniche all’esperimento di un tentativo 
obbligatorio di conciliazione, la normativa nazionale di cui trattasi ha 
introdotto una tappa supplementare per l’accesso al giudice. Tale 
condizione potrebbe incidere sul principio della tutela giurisdizionale 
effettiva. Tuttavia, secondo una giurisprudenza costante, i diritti 
fondamentali non si configurano come prerogative assolute, ma 
possono soggiacere a restrizioni, a condizione che queste rispondano 
effettivamente ad obiettivi di interesse generale perseguiti dalla misura 
di cui trattasi e non costituiscano, rispetto allo scopo perseguito, un 
intervento sproporzionato ed inaccettabile, tale da ledere la sostanza 
stessa dei diritti così garantiti”6. Si è avuta, così, una legittimazione 
anche a livello sovranazionale. 
Questa evoluzione normativa è stata seguita anche nel Diritto 
Tributario, dove, tralasciando le peculiarità della materia, la situazione 
della giustizia era la medesima: anche in questo ambito era, infatti, 
avvertito da tempo il bisogno di creare strumenti che permettessero di 
snellire il carico di lavoro dei tribunali. L’esigenza e’ stata soddisfatta 
con l’introduzione nel nostro ordinamento del D.Lgs. n. 218/1997 
recante disposizioni in materia di accertamento con adesione. La sua 
importanza è dovuta al fatto che per la prima volta veniva data al 
                                                            
6
 Sent. Corte di Giustizia, 18.03.2010, 20100318.  
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cittadino la possibilità di scendere a patti col Fisco. Il decreto ha 
creato un precedente e da quel momento e’ stato possibile accelerare 
la riscossione dei proventi della lotta all'evasione e stabilizzare il 
numero delle liti tra contribuenti e fisco grazie alla previsione di 
ulteriori strumenti deflativi del contenzioso tributario, ad opera della 
manovre successive. Questi interventi hanno avuto come risultato una 
considerevole limitazione della litigiosità tra contribuenti e 
amministrazione finanziaria perché, attraverso la rinuncia alla fase 
giudiziale, permettono alle parti in causa di entrare in un dialogo tanto 
agognato e di farlo con effettivi benefici, in termini di riduzioni delle 
sanzioni, di possibilità di pagamento rateale delle somme e in alcuni 
casi anche di piccole esimenti da possibili accertamenti futuri 
relativamente al Fisco, ormai oberato di giudizi in attesa di essere 
decisi. L’intento del legislatore era quello di minimizzare la 
conflittualità tra Stato e contribuente, evitare i costi relativi 
all’instaurazione di contenziosi inutili e perseguire la strada delle 
Commissioni tributarie solo qualora tale scelta sia ragionevolmente 
opportuna. L’obiettivo sembra raggiunto; pare infatti che gli strumenti 
deflativi del contenzioso abbiano raggiunto brillanti obiettivi, sia in 
termini processuali che in termini numerici. La tanto voluta e cercata 
partecipazione del contribuente al procedimento di verifica del Fisco 
abita in questi strumenti consensuali, che mitigano l’accesso al 
contenzioso ma, allo stesso tempo, non ne precludono l’avvio ed in 
alcuni casi, ne fanno cessare gli effetti in virtù di pronte risoluzioni.  
Proprio uno di questi strumenti sarà oggetto della seguente trattazione. 
Con l’art.397, comma 98, del D.L. n. 98/20119 convertito nella L. n. 
                                                            
7
  Art.39: “Disposizioni in materia di riordino della giustizia tributaria” 
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111/201110 è stato inserito l’art.17 bis nel D.Lgs. n. 546/199211, 
                                                                                                                                                                      
8
  Art.39, comma 9: “Dopo l'articolo 17 del decreto legislativo 31 dicembre 1992, 
n. 546, e' inserito il seguente articolo: «Art. 17 bis (Il reclamo e la mediazione) - 
1. Per le controversie di valore non superiore a ventimila euro, relative ad atti 
emessi dall'Agenzia delle entrate, chi intende proporre ricorso e' tenuto 
preliminarmente a presentare reclamo secondo le disposizioni seguenti ed e' 
esclusa la conciliazione giudiziale di cui all'articolo 48. 2. La presentazione del 
reclamo e' condizione di ammissibilita' del ricorso. L'inammissibilita' e' rilevabile 
d'ufficio in ogni stato e grado del giudizio. 3. Il valore di cui al comma 1 e' 
determinato secondo le disposizioni di cui al comma 5 dell'articolo 12. 4. Il 
presente articolo non si applica alle controversie di cui all'articolo 47 bis. 5. Il 
reclamo va presentato alla Direzione provinciale o alla Direzione regionale che ha 
emanato l'atto, le quali provvedono attraverso apposite strutture diverse ed 
autonome da quelle che curano l'istruttoria degli atti reclamabili. 6. Per il 
procedimento si applicano le disposizioni di cui agli articoli 12,18, 19, 20, 21 e al 
comma 4 dell'articolo 22, in quanto compatibili. 7. Il reclamo puo' contenere una 
motivata proposta di mediazione, completa della rideterminazione dell'ammontare 
della pretesa. 8. L'organo destinatario, se non intende accogliere il reclamo volto 
all'annullamento totale o parziale dell'atto, ne' l'eventuale proposta di mediazione, 
formula d'ufficio una proposta di mediazione avuto riguardo all'eventuale 
incertezza delle questioni controverse, al grado di sostenibilita' della pretesa e al 
principio di economicita' dell'azione amministrativa. Si applicano le disposizioni 
dell'articolo 48, in quanto compatibili. 9. Decorsi novanta giorni senza che sia 
stato notificato l'accoglimento del reclamo o senza che sia stata conclusa la 
mediazione, il reclamo produce gli effetti del ricorso. I termini di cui agli articoli 
22 e 23 decorrono dalla predetta data. Se l'Agenzia delle entrate respinge il 
reclamo in data antecedente, i predetti termini decorrono dal ricevimento del 
diniego. In caso di accoglimento parziale del reclamo, i predetti termini decorrono 
dalla notificazione dell'atto di accoglimento parziale. 10. Nelle controversie di cui 
al comma 1 la parte soccombente e' condannata a rimborsare, in aggiunta alle 
spese di giudizio, una somma pari al 50 per cento delle spese di giudizio a titolo di 
rimborso delle spese del procedimento disciplinato dal presente articolo. Nelle 
medesime controversie, fuori dei casi di soccombenza reciproca, la commissione 
tributaria, può compensare parzialmente o per intero le spese tra le parti solo se 
ricorrono giusti motivi, esplicitamente indicati nella motivazione, che hanno 
indotto la parte soccombente a disattendere la proposta di mediazione.".   
9
  D.L. n. 98/2011: “Disposizioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria”. 
10
  L. n. 111/2011 : “Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 6    
luglio 2011, n. 98 recante disposizioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria”. 
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rubricato “il reclamo e la mediazione”. Attraverso questa nuova 
disposizione, il legislatore ha inserito nell’ordinamento una sorta di 
“filtro con finalità conciliative”12, con lo scopo di ridurre 
l’instaurazione delle liti di ammontare modesto. 
L’istituto si ispira al procedimento di mediazione di recente introdotto 
nel giudizio civile ad opera del D.Lgs. n. 28/201013. Tuttavia, ad 
un’attenta lettura, non si può fare a meno di notare come le due 
discipline presentino, in realtà, notevoli differenze. Tra queste la 
principale e di più facile individuazione concerne proprio la figura del 
mediatore. La normativa civile fa riferimento all’attività svolta da “un 
terzo imparziale”14, un soggetto che, al contrario, è del tutto assente 
nel procedimento tributario. Una seconda differenza riguarda, invece, 
un aspetto estremamente delicato della nuova normativa15: mentre la 
mediazione processualcivilistica è esclusiva delle controversie vertenti 
su diritti disponibili16, l’art. 17 bis la estende anche ai rapporti tributari 
che la tradizione reputa sicuramente indisponibili17. Proseguendo; il 
giudice civile può invitare le parti a procedere alla mediazione18, per 
contro l’art.17 bis nega la possibilità di esperire la conciliazione 
                                                                                                                                                                      
11
  D.Lgs. n. 546/1992: “Disposizioni sul processo tributario in attuazione della 
delega al Governo contenuta nell'articolo 30 della legge 30 dicembre 1991, n 
413”. 
12
  Pistolesi: “Il reclamo e la mediazione nel processo trinutario”, Rass.trib.2012. 
13
  D.Lgs. n. 28/2012: “Attuazione dell'articolo 60 della legge 18 giugno 2009, n. 
69,  in materia di mediazione finalizzata alla conciliazione delle controversie civili 
e commerciali”. 
14
  Art. 1, comma 1, D.Lgs. n. 28/2010. 
15
  Il punto sarà, in seguito, oggetto di accurata indagine. Vedi, infra, Cap. 3, Par. 
2.  
16
  Art 2, comma 1, D.Lgs. n. 28/2010. 
17
  Vedi Cap.3, Par.1. 
18
  Art. 5, comma 2, D.Lgs. n. 28/2010. 
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giudiziale19. Ancora, il D.Lgs. n. 28/2010 prevede che avvenga un 
contraddittorio tra le parti e il mediatore20; la normativa tributaria non 
dispone alcunché al riguardo. Un’ulteriore difformità si riscontra, poi, 
riguardo alle dichiarazione rese e alle informazioni acquisite durante il 
procedimento di mediazione. La disciplina civilistica ne prescrive 
l’inutilizzabilità nel seguente eventuale giudizio, a differenza di quella 
tributaria che sul punto tace. Tuttavia, si è portati a pensare che “sulla 
scorta dell’esperienza concernente il procedimento di accertamento 
con adesione, tanto le dichiarazioni ed informazioni provenienti 
dall’Amministrazione finanziaria quanto quelle del contribuente si 
prestino ad essere rimesse - nel processo che dovesse poi celebrarsi - 
all’apprezzamento delle Commissioni Tributarie, che ne colgono la 
rilevanza probatoria e talora preclusiva rispetto alle difese svolte in 
sede giurisdizionale”21. In conclusione, l’ultima differenza riguarda la 
funzione dell’atto che introduce la mediazione. La domanda civile non 
è destinata a trasformarsi nell’atto introduttivo dell’eventuale 
successivo giudizio, mentre il reclamo, qualora la mediazione fallisca, 
produce ope legis gli effetti del ricorso tributario. 
Le particolarità evidenziate sono giustificate dal fatto che il nuovo 
istituto è stato inserito in un ambito diverso da quello prospettato per il 
Diritto Civile. La mediazione prevista dal D.Lgs. n. 546/1992 è stata 
pensata con riguardo alle peculiarità del sistema tributario e proprio 
per questo non può sottrarsi a un confronto con gli altri istituti già 
presenti, in particolare l’autotutela e l’accertamento con adesione22. 
                                                            
19
  Art.48, D.Lgs. n. 546/1992. 
20
  Art.8, comma 1, D.Lgs. n. 28/2010. 
21
  Pistolesi: “Il reclamo e la mediazione nel processo tributario”, Rass.Trib.2012. 
22
  Per la conciliazione, vedi Cap.3, Par.2 
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Per quanto concerne il rapporto tra la mediazione e l’autotutela, il 
giudizio è sicuramente positivo, poiché si realizza un’apprezzabile 
valorizzazione della funzione dell’istituto preesistente. In base all’art 
17 bis la proposta di mediazione si configura come una possibilità23 
offerta al privato che, tuttavia, può anche non servirsene limitandosi a 
indicare nel reclamo i profili di illegittimità o di infondatezza dell’atto 
impugnabile. A questo punto, nell’ipotesi in cui l’amministrazione 
non condivida le motivazioni del reclamo, procede con la 
formulazione della propria ipotesi di mediazione. Il nuovo istituto è, 
quindi, destinato a diventare il principale veicolo per 
l’istituzionalizzazione dell’autotutela, attraverso un obbligo per 
l’Agenzia delle Entrate di verificare se sia esercitabile o meno ,almeno 
per le liti alle quali si applica l’art.17 bis. “E questo è senz’altro 
positivo. Inoltre, ciò è coerente con la menzionata evoluzione 
giurisprudenziale che ravvisa la responsabilità risarcitoria del Fisco 
qualora abbia omesso di annullare l’atto impositivo o privo di 
fondamento”24. Tuttavia, sono stati sollevati alcuni dubbi procedurali 
in caso di autotutela parziale, tanto che è intervenuta la stessa Agenzia 
delle Entrate con una nuova circolare25. L’accoglimento parziale di 
un’istanza di autotutela avanzata dal contribuente nelle more 
dell’impugnazione dell’atto di accertamento può, effettivamente, 
variare radicalmente il procedimento difensivo del contribuente: 
questi, infatti, in una circostanza del genere, potrebbe anche essere 
obbligato a “virare” sull’istituto della mediazione e reclamo 
                                                            
23
  Art.17 bis, comma 7: “Il reclamo può contenere una motivata proposta di 
mediazione, completa della rideterminazione dell’ammontare della pretesa”. 
24
  Pistolesi, “il reclamo e la mediazione nel processo tributario” , Rass.Trib., 
2012. 
25
  Agenzia delle Entrate, circolare n.33/E, 3 agosto 2012. 
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nonostante l’atto originario rechi una pretesa impositiva di importo 
superiore a 20mila euro. La suddetta circolare traccia nettamente uno 
spartiacque a titolo di presupposto per il passaggio obbligato del 
reclamo e della mediazione, ravvisabile non già nell’importo delle 
maggiori imposte richieste con l’avviso originariamente notificato, ma 
in quello contenuto nell’atto al momento dell’impugnazione. Perciò, 
laddove – per effetto di un procedimento che dovesse intervenire 
prima dell’impugnazione da parte del contribuente – il “quantum” 
delle maggiori imposte dovesse scendere al di sotto della soglia di 
rilevanza dei 20mila euro, tale circostanza obbligherebbe il 
contribuente al viatico del reclamo e della mediazione tributaria. 
Attenzione, però, al fatto che quanto costituisce rilievo ai fini della 
possibile “virata” obbligatoria sul reclamo non è l’azione dell’Agenzia 
delle Entrate, bensì il momento in cui la stessa viene eseguita. A titolo 
esemplificativo si riportano i due casi previsti dall’Agenzia: “Si 
consideri l’ipotesi della notifica di un atto, emesso dall’Agenzia delle 
entrate e rientrante nell’elenco di cui all’articolo 19 del D.Lgs. n. 546 
del 1992, di valore complessivo - determinato ai sensi delle 
disposizioni di cui all’articolo 12, comma 5, del predetto decreto - 
superiore a 20.000 euro. Nel caso in cui intervenga un provvedimento 
di autotutela parziale in pendenza dei termini di proposizione del 
ricorso, per effetto del quale la controversia risulti di valore non 
superiore a 20.000 euro, il contribuente che intenda proporre ricorso è 
tenuto a notificare preventivamente l’istanza di cui all’articolo 17 bis 
del D.Lgs. n. 546/1992? Sì, il contribuente è comunque tenuto a 
presentare l’istanza di mediazione, considerato che il valore della 
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controversia (al momento dell’impugnazione) non è superiore a 
20.000 euro”26. Viceversa “Si consideri l’ipotesi della notifica di un 
atto, emesso dall’Agenzia delle entrate e rientrante nell’elenco di cui 
all’articolo 19 del D.Lgs. n. 546/1992 e che il valore della relativa 
controversia risulti superiore a 20.000 euro. Nel caso in cui, 
successivamente alla notifica del ricorso giurisdizionale ma prima del 
deposito di quest’ultimo nella segreteria della Commissione tributaria 
provinciale, intervenga un provvedimento di autotutela parziale che 
riduce la pretesa tributaria a un valore non superiore a 20.000 euro, è 
applicabile l’articolo 17 bis del D.Lgs. n. 546/1992? No, l’articolo 17 
bis non è applicabile, atteso che il valore della controversia al 
momento dell’impugnazione è superiore alla soglia individuata dal 
comma 1 dello stesso articolo 17 bis. Alla controversia in esame 
possono, ovviamente, trovare applicazione le disposizioni in tema di 
conciliazione giudiziale”27.  
Più problematico appare, invece, il rapporto tra la mediazione e  
l’accertamento con adesione ad iniziativa del contribuente28. Tenuto 
presente che l’art. 17 bis non reca alcun riferimento a questo istituto, 
si è portati a ritenere che l’istanza di accertamento con adesione possa 
proporsi nei riguardi degli atti ai quali si indirizza la nuova disciplina. 
Infatti “dal punto di vista pratico tali istituti coesistono, in 
considerazione del fatto che l'adesione è cronologicamente precedente 
il ricorso, o meglio sospende i termini per proporlo, e precede, 
                                                            
26
  Ibidem. 
27
  Agenzia delle Entrate, circolare 3 agosto 2012, n.33/E, Mediazione tributaria – 
Risposte a quesiti. 
28
  Introdotto dal D.Lgs. n. 218/1997. 
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ovviamente, anche la proposizione del reclamo”29. Tuttavia, come 
afferma la stessa Agenzia delle Entrate30, la mediazione ha un ambito 
di applicazione più ampio e in parte diverso rispetto all'accertamento 
con adesione considerato che: non riguarda solo gli accertamenti, ma 
tutti gli atti impugnabili, compresi i dinieghi di rimborso; obbliga 
l'Agenzia ad esaminare e rispondere sistematicamente alle 
contestazioni del contribuente prima che lo stesso si rivolga al giudice; 
la decisione che l'Agenzia deve adottare sull'istanza del contribuente si 
fonda, per espressa previsione normativa, sul grado di sostenibilità 
della pretesa, sull'incertezza della questione controversa e sul 
principio di economicità dell'azione amministrativa. Ciò posto, 
sarebbe comunque stato opportuno un coordinamento tra le due 
modalità di composizione stragiudiziale. “Infatti, da un lato, se il 
tentativo di accertamento con adesione è fallito, è arduo che il reclamo 
e la mediazione possano consentire di evitare l’introduzione del 
giudizio. Sicché la proposizione del reclamo […] rischia di 
rappresentare solo un inutile aggravio tanto per il contribuente quanto 
per l’Organo deputato ad esaminarlo. Dall’altro lato, è facile 
immaginare che i contribuenti intenzionati a pervenire alla soluzione 
stragiudiziale dell’eventuale causa tributaria si avvalgano anzitutto del 
procedimento di accertamento con adesione, non foss’altro poiché il 
suo perfezionamento permette di beneficiare della riduzione delle 
sanzioni tributarie ad un terzo del minimo previsto dalla legge31. […] 
                                                            
29
  Martis, “Reclamo e mediazione fiscale. Un nuovo strumento di convergenza 
tra gli interessi del cittadino e della pubblica amministrazione.”, Dir. Trib., 
2012. 
30
  Agenzia delle Entrate, circolare 19 giugno 2012, n.25/E, Risposte a quesiti posti 
dalla stampa specializzata. 
31
  Cfr. gli artt. 2, comma 5, e 3, comma 3, D.Lgs. n. 218/1997. 
 - 17 - 
 
Sarebbe stato quindi preferibile – anche per rendere più celere la 
definizione stragiudiziale delle potenziali liti alle quali ha riguardo 
l’art. 17 bis o, in alternativa, perché se ne abbia una sollecita 
trattazione processuale – escludere per esse l’accertamento con 
adesione e disporre, nel contesto del tentativo obbligatorio di 
mediazione, che la decurtazione delle sanzioni risultasse pari a quella 
contemplata per il perfezionamento del procedimento retto dal D.Lgs. 
n. 218/199732.  
Per la trattazione, nello specifico, del nuovo istituto si rinvia al 
capitolo successivo. 
 
 
  
                                                            
32
  Pistolesi, “Il reclamo e la mediazione nel processo tributario”, Rass. Trib., 
2012. 
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  1.2 Procedimento  
 
Per la trattazione dell’istituto si riporta integralmente il testo 
dell’articolo oggetto dell’analisi. 
 
“Art. 17 bis  
1. Per le controversie di valore non superiore a ventimila euro,relative 
ad atti emessi dall’Agenzia delle entrate, chi intende proporre ricorso 
e’ tenuto preliminarmente a presentare reclamo secondo le 
disposizioni seguenti ed e’ esclusa la conciliazione giudiziale di cui 
all’articolo 48. 
 
2. La presentazione del reclamo e’ condizione di ammissibilità del 
ricorso. L’inammissibilità e’ rilevabile d’ufficio in ogni stato e grado 
del giudizio. 
 
3. Il valore di cui al comma 1 e’ determinato secondo le disposizioni 
di cui al comma 5 dell’articolo 12. 
 
4. Il presente articolo non si applica alle controversie di cui all’articolo 
47-bis. 
 
5. Il reclamo va presentato alla Direzione provinciale o alla Direzione 
regionale che ha emanato l’atto, le quali provvedono attraverso 
apposite strutture diverse ed autonome da quelle che curano 
l’istruttoria degli atti reclamabili. 
 
6. Per il procedimento si applicano le disposizioni di cui agli articoli 
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12,18, 19, 20, 21 e al comma 4 dell’articolo 22, in quanto compatibili. 
 
7. Il reclamo può contenere una motivata proposta di mediazione, 
completa della rideterminazione dell’ammontare della pretesa. 
 
8. L’organo destinatario, se non intende accogliere il reclamo volto 
all’annullamento totale o parziale dell’atto,ne’ l’eventuale proposta di 
mediazione, formula d’ufficio una proposta di mediazione avuto 
riguardo all’eventuale incertezza delle questioni controverse, al grado 
di sostenibilità della pretesa e al principio di economicità dell’azione 
amministrativa. Si applicano le disposizioni dell’articolo 48, in quanto 
compatibili. 
 
9. Decorsi novanta giorni senza che sia stato notificato l’accoglimento 
del reclamo o senza che sia stata conclusa la mediazione, il reclamo 
produce gli effetti del ricorso. I termini di cui agli articoli 22 e 23 
decorrono dalla predetta data. Se l’Agenzia delle entrate respinge il 
reclamo in data antecedente, i predetti termini decorrono dal 
ricevimento del diniego. In caso di accoglimento parziale del reclamo, 
i predetti termini decorrono dalla notificazione dell’atto di 
accoglimento parziale. 
 
10. Nelle controversie di cui al comma 1 la parte soccombente e’ 
condannata a rimborsare, in aggiunta alle spese di giudizio, una 
somma pari al 50 per cento delle spese di giudizio a titolo di rimborso 
delle spese del procedimento disciplinato dal presente articolo. Nelle 
medesime controversie, fuori dei casi di soccombenza reciproca, la 
commissione tributaria, può compensare parzialmente o per intero le 
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spese tra le parti solo se ricorrono giusti motivi, esplicitamente 
indicati nella motivazione, che hanno indotto la parte soccombente a 
disattendere la proposta di mediazione”33. 
 
Il nuovo istituto, come già anticipato nel paragrafo precedente, è stato 
introdotto dall’art. 39, comma 9, del D.L. n. 98/2011 che ha inserito 
l’art. 17 bis nel D.Lgs. n. 546/1992, prefiggendosi l’obiettivo di 
trovare una soluzione alternativa per le controversie che possono 
essere risolte senza ricorrere al giudice. La mediazione tributaria 
costituisce un rimedio amministrativo para-processuale che ha 
carattere generale e obbligatorio. 
Si procede, adesso, con l’analisi nel dettaglio della normativa.  
 
La tipologia di atto impugnato.  
La lettura del primo comma permette di comprendere sin da subito la 
portata della novità: “Tale disposizione ha introdotto, per le 
controversie di valore non superiore a ventimila euro, relative ad atti 
dell'Agenzia delle entrate, notificati a decorrere dal 1° aprile 2012, un 
rimedio da esperire in via preliminare ogni qualvolta si intenda 
presentare un ricorso, pena l'inammissibilità dello stesso.34” 
Sono così individuate le condizioni di accesso preliminari alla fase 
giurisdizionale sulla base di tre diversi criteri: 
- la tipologia di atto impugnato; 
- la parte resistente nell’eventuale giudizio; 
                                                            
33
  Art. 17 bis: “il reclamo e la mediazione” , D.lgs. n. 546/1992 . 
34
  Agenzia delle Entrate. Circolare 19 marzo 2012, n.9/E. Mediazione tributaria - 
Chiarimenti e istruzioni operative. 
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- il valore della controversia; 
Da quanto sopra riportato deriva che gli atti suscettibili di reclamo 
sono solo quelli notificati a decorrere dal 1° aprile 2012, l’entità della 
lite deve essere di importo non superiore ai 20.000,00 Euro, dove con 
tale somma si intendono le sole maggiori imposte contestate con l’atto 
impositivo e quindi al netto di interessi e sanzioni35. Si noti che 
l’eventuale indeterminabilità del valore dell’atto impugnabile induce 
ad escludere l’applicabilità del procedimento di reclamo e 
mediazione36. Infine l’atto impositivo deve essere emesso 
dall’Agenzia delle Entrate, sono quindi esclusi altri enti o 
amministrazioni. 
Per quanto concerne la tipologia degli atti impugnabili e’ necessario 
combinare il disposto di due norme: il comma 1 dell'articolo 17 bis del 
D.Lgs. n. 546/1992, il quale dispone l'applicazione del nuovo istituto 
alle controversie aventi ad oggetto gli "atti emessi dall'Agenzia delle 
entrate" e il successivo comma 6, il quale stabilisce che "Per il 
procedimento si applicano le disposizioni di cui agli articoli 12, 18, 
19, 20, 21 e al comma 4 dell'articolo 22, in quanto compatibili". 
Dal composto delle due norme si evince che il contribuente deve 
esperire la fase amministrativa ogni qual volta intenda impugnare uno 
degli atti individuati dall'articolo 19 del D.Lgs. n. 546/1992, emesso 
dall'Agenzia delle entrate, e il valore della controversia non sia 
superiore a ventimila euro.  
Ne deriva che sono oggetto di mediazione le controversie relative a: 
                                                            
35
  Art 12,comma 5, D.Lgs. n. 546/1992, richiamato dal comma 3, art. 17 bis, 
D.Lgs. n. 546/1992. 
36
  Basilavecchia, “Reclamo, mediazione fiscale e definizione delle liti pendenti”, 
Corr. Trib., 2011. 
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- avviso di accertamento; 
- avviso di liquidazione; 
- provvedimento che irroga le sanzioni; 
- ruolo; 
- rifiuto espresso o tacito della restituzione di tributi, sanzioni 
pecuniarie    e interessi o altri accessori non dovuti; 
- diniego o revoca di agevolazioni o rigetto di domande di definizione  
agevolata di rapporti tributari; 
- ogni altro atto emanato dall'Agenzia delle entrate, per il quale la 
legge preveda l'autonoma impugnabilità innanzi alle Commissioni 
tributarie. 
Particolare importanza riveste il chiarimento reso dall’Agenzia delle 
Entrate, relativamente alla circostanza che tra gli atti che devono 
transitare dalla procedura del reclamo rientra anche il diniego tacito 
rispetto ad una istanza di rimborso.  “Si ritiene, in particolare, oggetto 
di mediazione anche il rifiuto tacito della restituzione di tributi, 
sanzioni pecuniarie e interessi o altri accessori non dovuti, sulla base 
delle seguenti considerazioni. […] Ai sensi del comma 6 dell'articolo 
17 bis del D.Lgs. n. 546/1992, al "procedimento si applicano le 
disposizioni di cui agli articoli 12, 18, 19, 20, 21 e al comma 4 
dell'articolo 22, in quanto compatibili. Tra gli atti impugnabili, 
l'articolo 19, comma 1, lett. g), del D.Lgs. n. 546/1992 espressamente 
include il rifiuto tacito alla restituzione di tributi, sanzioni, interessi o 
altri accessori. Pertanto, in applicazione del combinato disposto dei 
commi 1 e 6 dell'articolo 17 bis, la fase della mediazione va esperita 
anche in relazione al rifiuto tacito di rimborso. Si ritiene che una 
diversa interpretazione non risulti, in ogni caso, giustificabile, tenuto 
conto che tra le ipotesi di diniego espresso e tacito di rimborso si 
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determinerebbe una disparità di trattamento, tanto più evidente 
laddove si consideri che le modalità di esercizio dell'azione giudiziaria 
da parte del contribuente verrebbero a essere "decise", di fatto, 
dall'Agenzia delle entrate, a seconda che quest'ultima si determini, o 
meno, a denegare il rimborso con un provvedimento espresso. Va, 
inoltre, considerato che la previsione della possibilità di impugnazione 
anche in presenza di diniego tacito alla restituzione è ricollegabile alla 
volontà del legislatore di garantire al contribuente la tutela 
giurisdizionale dei suoi diritti anche in caso di inerzia da parte 
dell'Amministrazione. Appare quindi conforme a tale "ratio" estendere 
anche alle predette ipotesi la possibilità per il contribuente di 
concludere la mediazione,  evitando l'instaurazione di un giudizio”37. 
Restano, invece, esclusi dalla disciplina dell’art. 17 bis quegli atti che, 
pur elencati nell’art. 19 D.Lgs. n.546/1992, non sono emessi 
dall’Agenzia delle Entrate o comunque non sono di norma 
riconducibili all’attività della stessa. Nello specifico si tratta di: 
- cartella di pagamento; 
- avviso di mora di cui alla lett. e) dell'articolo 19, comma 1 del 
D.Lgs. n. 546/1992;  peraltro, tale atto è stato soppresso e sostituito 
dall'avviso di intimazione di cui all'articolo 50, comma 2, del decreto 
del Presidente della Repubblica n. 602/1973; 
- iscrizione di ipoteca sugli immobili di cui all'articolo 77 del DPR n. 
602/1973, prevista dalla lett. e-bis) del medesimo articolo 19, comma 
1, del D.Lgs. n. 546/1992; 
- fermo di beni mobili registrati, di cui all'articolo 86 del DPR n. 
602/1973, elencato sub lett. e-ter) dell'articolo 19, comma 1; 
                                                            
37
 Agenzia delle Entrate. Circolare 19 marzo 2012, n.9/E. Mediazione tributaria - 
Chiarimenti e istruzioni operative. 
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- atti relativi alle operazioni catastali, indicate nell'articolo 2, comma 
3, del D.Lgs. n. 546/1992. 
Infine, anche il comma 4 individua una categoria di atti che non può 
godere della nuova disciplina. Esso fa riferimento alle controversie di 
cui all'articolo 47 bis, nella fattispecie il recupero di aiuti di Stato 
dichiarati incompatibili38. Di conseguenza sono escluse tutte le 
controversie aventi ad oggetto il recupero degli aiuti di Stato 
illegittimi, indipendentemente dalla tipologia di atto inerente al caso di 
specie39 nonché i relativi interessi e sanzioni. 
 
La legittimazione a presentare l’istanza. 
In presenza di uno dei suddetti atti è doveroso procedere con la 
presentazione dell’istanza di mediazione. La disciplina a riguardo 
deve tener conto di quanto affermato nell’art. 17 bis, comma 2: “La 
presentazione del reclamo e' condizione di ammissibilità del ricorso”. 
Si mette così in luce lo stretto nesso tra l'istanza di mediazione e il 
ricorso giurisdizionale e la conseguente coincidenza tra la 
legittimazione processuale attiva nel giudizio tributario e la 
legittimazione a presentare l'istanza di cui all'articolo 17 bis. 
“Pertanto, sebbene non espressamente richiamate dalla norma in 
commento, si ritengono applicabili al nuovo istituto le disposizioni di 
cui agli articoli 1040 e 1141 del D.Lgs. n. 546/1992, per quanto 
                                                            
38
  In esecuzione di una decisione adottata dalla Commissione europea, ai sensi 
dell'articolo 14 del regolamento (CE) n. 659/1999 del Consiglio del 22 marzo 
1999. 
39
  Ad esempio, atto di recupero, avviso di accertamento, cartella di pagamento. 
40
  Art. 10, D.Lgs. n. 546/1992 : “Le parti.1. Sono parti nel processo dinanzi alle 
commissioni tributarie oltre al ricorrente, l'ufficio del Ministero delle finanze o 
l'ente locale o il concessionario del servizio di riscossione che ha emanato l'atto 
impugnato o non ha emanato l'atto richiesto ovvero, se l'ufficio è un centro di 
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concerne, in particolare, l'individuazione della legitimatio ad causam, 
vale a dire della capacità di essere parte nel processo tributario, e della 
legitimatio ad processum, che consiste nell'attitudine del soggetto che 
ha la titolarità dell'azione a proporre la domanda e a compiere 
validamente gli atti processuali. 
Ciò comporta che l'istanza può essere alternativamente presentata: 
- dal contribuente che ha la capacità di stare in giudizio, sia 
direttamente sia a mezzo di procuratore generale o speciale; la procura 
va conferita con atto pubblico o per scrittura privata autenticata; 
- dal rappresentante legale del contribuente che non ha la capacità di 
stare in giudizio; 
- dal difensore, nelle controversie di valore pari o superiore a 2.582,28 
euro”42. 
                                                                                                                                                                      
servizio o altre articolazioni dell'Agenzia delle entrate, con competenza su tutto o 
parte del territorio nazionale, individuate con il regolamento di amministrazione 
di cui all' articolo 71 del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 300 , nell'ambito 
della dotazione organica prevista a legislazione vigente e anche mediante 
riorganizzazione, senza oneri aggiuntivi, degli Uffici dell'Agenzia, l'ufficio delle 
entrate del Ministero delle finanze al quale spettano le attribuzioni sul rapporto 
controverso”. 
41
  Art. 11, D.Lgs. 546/1992: “Capacità di stare in giudizio. 1. Le parti diverse da 
quelle indicate nei commi 2 e 3 possono stare in giudizio anche mediante 
procuratore generale o speciale. La procura speciale, se conferita al coniuge e ai 
parenti o affini entro il quarto grado ai soli fini della partecipazione all'udienza 
pubblica, può risultare anche da scrittura privata non autenticata. 
2. L'ufficio del Ministero delle finanze nei cui confronti è proposto il ricorso sta in 
giudizio direttamente o mediante l'ufficio del contenzioso della direzione 
regionale o compartimentale ad esso sovraordinata”. 
3. L'ente locale nei cui confronti è proposto il ricorso può stare in giudizio anche 
mediante il dirigente dell'ufficio tributi, ovvero, per gli enti locali privi di figura 
dirigenziale, mediante il titolare della posizione organizzativa in cui è collocato 
detto ufficio. 
42
 Agenzia delle Entrate. Circolare 19 marzo 2012, n.9/E. Mediazione tributaria - 
Chiarimenti e istruzioni operative. 
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Il contenuto dell'istanza. 
E’ necessario procedere con una divisione fra ciò che e’ obbligatorio e 
ciò che, al contrario, è stato previsto come facoltativo. La parte 
tassativa ha ad oggetto la fase amministrativa pre-processuale e la sua 
funzione di consentire un preliminare esame della fondatezza dei 
motivi del ricorso e di verificare altresì la possibilità di evitare, 
mediante il raggiungimento di un accordo di mediazione, lunghe e 
dispendiose procedure giudiziarie. Allo stesso tempo, però, è 
necessario tener presente la possibile evoluzione del reclamo e, 
quindi, l’istanza deve essere motivata sulla base di elementi di fatto e 
di diritto che devono coincidere con i motivi di impugnazione proposti 
nel ricorso. Dal combinato di questi elementi, si ritiene che nell'istanza 
vadano indicati: 
- la Direzione nei cui confronti è avviato il procedimento 
amministrativo in esame, cui spetta la legittimazione in giudizio ai 
sensi dell'articolo 10 del D.Lgs. n. 546/1992, ossia alla struttura "che 
ha emanato l'atto impugnato o non ha emanato l'atto richiesto"; 
- il contribuente e il suo legale rappresentante, la relativa residenza o 
sede legale o il domicilio eventualmente eletto nel territorio dello 
Stato, nonché il codice fiscale e l'eventuale indirizzo di posta 
elettronica certificata (PEC); 
- l'atto impugnato e la relativa domanda di annullamento totale o 
parziale; 
- i motivi; 
- il valore della causa, requisito di accesso all’istituto del reclamo. 
Diversamente, la seconda categoria, quella riguardante il contenuto 
facoltativo, richiama il comma 7 dell’art 17 bis: “Il reclamo può 
 - 27 - 
 
contenere una motivata proposta di mediazione, completa della 
rideterminazione dell'ammontare della pretesa”. Viene, dunque, 
riconosciuta al contribuente la possibilità di concretizzare un esito 
della controversia alternativo alla soluzione giurisdizionale e 
dipendente dalla sua volontà. E’ da notare, però, come questa sia solo 
una possibilità offerta al ricorrente e non un dovere.  
 
L'Ufficio dell'Agenzia a cui presentare l'istanza. 
L’istanza deve essere presentata alla Direzione provinciale o alla 
Direzione regionale che ha emanato l'atto43. Il contenuto della 
disposizione solleva una delle questioni maggiormente dibattute con 
riguardo al nuovo istituto. Parte della dottrina ha, infatti, messo in 
dubbio il carattere di terzietà del soggetto incaricato di valutare la 
proposta di mediazione, rispetto al soggetto che emana l’atto. E’ pur 
vero che la norma si affretta a specificare che le direzioni 
“provvedono attraverso apposite strutture diverse ed autonome da 
quelle che curano l'istruttoria degli atti reclamabili44”; ma la 
precisazione non sembra in grado di fugare ogni dubbio. “Si intende in 
questo modo assicurare l’autonomia di giudizio di chi deve decidere 
sul reclamo; ma è facile osservare che detta autonomia rischia, almeno 
in certi casi, di restare sulla carta, non esistendo alcuna reale terzietà 
fra organi pur sempre appartenenti all’Agenzia delle entrate; e 
che,comunque le garanzie di tutela riconosciute al contribuente nella 
fase procedimentale amministrativa non sono - e non potrebbero 
essere - equiparabili a quelle tipiche del giudizio avanti alle 
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  Art. 17 bis, comma 5, D.Lgs. n. 546/1992 
44
  Ibidem. 
 - 28 - 
 
commissioni”45. Né appare maggiormente convincente la circolare 
dall’Agenzia delle Entrate: “il fatto che la circolare n.9/E del 19 marzo 
2012, richiamando il comma 5 dell’art. 17 bis, tenti di accreditare gli 
uffici legali delle direzioni provinciali e regionali alla stregua di 
organi autonomi e indipendenti, deputati alla valutazione del reclamo ( 
e della mediazione), non ha nessun fondamento sostanziale e men che 
meno di pregio strutturale. E’ solo un modo, sempre più frequente, di 
veicolare slogan privi di aderenza alla realtà e,in particolare, alla 
realtà giuridica”46. Tuttavia, il legislatore non è solo nella difesa della 
nuova disciplina ma, al contrario, è supportato da altrettanta 
autorevole dottrina: “Il successo o meno del reclamo e della 
mediazione dipenderanno dalla capacità dell’Agenzia delle Entrate di 
affrontarli in un’ottica di spiccata terzietà, imparzialità e 
responsabilità. Né, del resto, si sarebbe potuta immaginare una 
soluzione diversa, come la creazione di Organi realmente terzi rispetto 
all’Amministrazione finanziaria ed ai contribuenti. A parte le 
difficoltà applicative e gli oneri che tale scelta avrebbe determinato, si 
sarebbe spezzato il nesso, […] , sussistente fra questa disciplina e 
l’autotutela. Chi se non l’Agenzia delle Entrate è in grado di 
accogliere il reclamo? Non certo un Organo diverso poiché ciò 
comporterebbe un’inaccettabile lesione delle prerogative 
dell’Amministrazione finanziaria, che persegue le finalità – dotate di 
rilevanza costituzionale – di assicurare il rispetto dei principi di 
legalità nella materia tributaria e di capacità contributiva, e del 
Giudice tributario, cui verrebbe sottratto l’esercizio della funzione 
                                                            
45
  Turchi, “Reclamo e mediazione nel processo tributario”, Rass. Trib., 2012. 
46
  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib., 2013. 
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giurisdizionale in ordine all’accertamento della legittimità e della 
fondatezza delle pretese impositive e sanzionatorie. Quindi, solo 
l’Agenzia delle Entrate può annullare i propri atti illegittimi o ritirare 
quelli carenti di fondamento e può esprimere un’ipotesi di mediazione 
rispettosa dei criteri esposti nel comma 8 dell’art. 17 bis”47. I pareri 
richiamati sono sufficienti per comprendere la portata del dibattito, 
che, almeno per il momento, non sembra giungere a una conclusione 
univoca. 
I termini di presentazione. 
L’art 17 bis, comma 6, estende anche alla nuova fattispecie parte della 
normativa generale del decreto48 richiamando gli artt. 12, 18, 19, 20, 
21 e il comma 4 dell'articolo 22, in quanto compatibili. Ai fini di 
questa trattazione è necessario porre l’attenzione sull’art. 21 che 
permette di individuare il termine per la proposizione del ricorso 
fissato in sessanta giorni dalla data di notificazione dell'atto che il 
contribuente intende impugnare; oppure nel caso di rifiuto tacito 
opposto a una domanda di rimborso, in novanta giorni dalla domanda 
di rimborso presentata entro i termini previsti da ciascuna legge 
d'imposta e fino a quando il diritto alla restituzione non sia prescritto. 
Inoltre, qualora venga presentata preventivamente l’istanza di 
accertamento con adesione il termine per la proposizione 
dell’eventuale, successiva istanza di mediazione, è sospeso per un 
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  Pistolesi, “Il reclamo e la mediazione nel processo tributario”, Rass. Trib., 
2012. 
48
  D.Lgs. n. 564/1992 
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periodo di novanta giorni dalla data di presentazione da parte del 
contribuente dell’istanza di accertamento con adesione49. 
Non trattandosi di atto processuale, parrebbe doversi escludere, 
invece, la sospensione feriale del termine di impugnazione; ma la 
particolare natura del reclamo, che costituisce una sorta di ricorso sub 
conditione, sembra autorizzare diversa conclusione, e far ritenere che 
anche il termine di presentazione del reclamo resti sospeso nel periodo 
compreso fra il 1° Agosto e il 15 Settembre di ogni anno.  
Infine, la tardiva presentazione del reclamo comporta 
l’inammissibilità del successivo eventuale ricorso in commissione. 
“L’art. 17 bis del D.Lgs. n. 546/1992 non fornisce alcuna indicazione 
in merito al comportamento che l’ufficio deve adottare in caso di 
tardiva notifica del reclamo. Si potrebbe quindi ritenere che, 
nonostante la tardività della notifica, il reclamo debba essere 
esaminato dall’ufficio e seguito, in caso di rigetto, dalla proposta di 
mediazione; ma la disciplina del procedimento delineata dalla stessa 
norma induce a concludere che, in realtà, l’ufficio non sia vincolato in 
tal senso e possa limitarsi a respingere il reclamo – o, addirittura, 
restare inerte – attendendo la scadenza del termine previsto dalla legge 
per la sua conversione in ricorso”50. 
 
 
 
Gli effetti della presentazione dell’istanza. 
La presentazione dell’istanza, se eseguita all’ufficio preposto ed entro 
il termine stabilito, produce effetti che “possono essere correttamente 
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  Ai sensi del comma 3 dell'articolo 6 del decreto legislativo n. 218/1997. 
50
  Turchi, “Reclamo e mediazione nel processo tributario”, Rass. Trib., 2012. 
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enucleati sulla falsariga degli effetti prodotti dal ricorso 
giurisdizionale, considerata la stretta connessione funzionale tra la 
fase amministrativa pre-processuale e quella propriamente 
giurisdizionale innanzi alle Commissioni tributarie”51. Questi, secondo 
la classificazione generale, sono distinti in: effetti sostanziali ed effetti 
processuali. Per quanto riguarda la prima categoria, il risultato 
principale è quello di interrompere il decorso del termine di decadenza 
per l'impugnazione dell'atto. Tanto è vero che la chiamata in giudizio, 
ossia il momento in cui il contribuente comunica all'Amministrazione 
resistente la propria intenzione di adire il Giudice si realizza con la 
notifica dell'istanza di mediazione alla competente Direzione. Mentre 
la costituzione in giudizio, con cui si chiede al Giudice l'annullamento 
dell'atto impugnato, instaurando l'effettivo rapporto processuale, si ha 
con il deposito presso la segreteria della Commissione tributaria del 
medesimo ricorso che ha costituito parte integrante dell'istanza. 
Riguardo, invece, agli effetti processuali è doveroso richiamare il 
comma 9, art.17 bis : “ Decorsi novanta giorni senza che sia stato 
notificato l'accoglimento del reclamo o senza che sia stata conclusa la 
mediazione, il reclamo produce gli effetti del ricorso. I termini di cui 
agli articoli 2252 e 2353 decorrono dalla predetta data. Se l'Agenzia 
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 Agenzia delle Entrate. Circolare 19 marzo 2012, n.9/E. Mediazione tributaria - 
Chiarimenti e istruzioni operative. 
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 Art. 22, D.Lgs. n. 564/1992: “ Costituzione in giudizio del ricorrente. 
1. Il ricorrente, entro trenta giorni dalla proposizione del ricorso, a pena 
d'inammissibilità deposita, nella segreteria della commissione tributaria adita, o 
trasmette a mezzo posta, in plico raccomandato senza busta con avviso di 
ricevimento, l'originale del ricorso notificato a norma degli articoli 137 e seguenti 
del codice di procedura civile ovvero copia del ricorso consegnato o spedito per 
posta, con fotocopia della ricevuta di deposito o della spedizione per 
raccomandata a mezzo del servizio postale. All'atto della costituzione in giudizio 
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delle entrate respinge il reclamo in data antecedente, i predetti termini 
decorrono dal ricevimento del diniego. In caso di accoglimento 
parziale del reclamo, i predetti termini decorrono dalla notificazione 
dell'atto di accoglimento parziale”. 
E’ stabilito, così, dal legislatore che la notificazione dell’istanza 
equivale alla notificazione del ricorso. La norma fa, poi, riferimento 
alla previsione contenuta nell’art. 22, concernente un termine di 30 
giorni per l’instaurazione della controversia innanzi alla Commissione 
                                                                                                                                                                      
il ricorrente deve depositare la nota di iscrizione a ruolo, contenente l'indicazione 
delle parti, del difensore che si costituisce, dell'atto impugnato, della materia del 
contendere, del valore della controversia e della data di notificazione del ricorso. 
2. L'inammissibilità del ricorso è rilevabile d'ufficio in ogni stato e grado del 
giudizio, anche se la parte resistente si costituisce a norma dell'articolo seguente. 
3. In caso di consegna o spedizione a mezzo di servizio postale la conformità 
dell'atto depositato a quello consegnato o spedito è attestata conforme dallo stesso 
ricorrente. Se l'atto depositato nella segreteria della commissione non è conforme 
a quello consegnato o spedito alla parte nei cui confronti il ricorso è proposto, il 
ricorso è inammissibile e si applica il comma precedente. 
4. Unitamente al ricorso ed ai documenti previsti al comma 1, il ricorrente 
deposita il proprio fascicolo, con l'originale o la fotocopia dell'atto impugnato, se 
notificato, ed i documenti che produce, in originale o fotocopia. 
5. Ove sorgano contestazioni il giudice tributario ordina l'esibizione degli originali 
degli atti e documenti di cui ai precedenti commi”. 
53
 Art. 23, D.Lgs. n. 564/1992: “Costituzione in giudizio della parte resistente. 
1. L'ufficio del Ministero delle finanze, l'ente locale o il concessionario del 
servizio di riscossione nei cui confronti è stato proposto il ricorso si costituiscono 
in giudizio entro sessanta giorni dal giorno in cui il ricorso è stato notificato, 
consegnato o ricevuto a mezzo del servizio postale. 
2. La costituzione della parte resistente è fatta mediante deposito presso la 
segreteria della commissione adita del proprio fascicolo contenente le 
controdeduzioni in tante copie quante sono le parti in giudizio e i documenti 
offerti in comunicazione. 
3. Nelle controdeduzioni la parte resistente espone le sue difese prendendo 
posizione sui motivi dedotti dal ricorrente e indica le prove di cui intende valersi, 
proponendo altresì le eccezioni processuali e di merito che non siano rilevabili 
d'ufficio e instando, se del caso, per la chiamata di terzi in causa”. 
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tributaria provinciale mediante il deposito del ricorso. Il suddetto 
temine “va calcolato a partire dal giorno successivo: 
- a quello di compimento dei novanta giorni dal ricevimento 
dell'istanza da parte della Direzione, senza che sia stato notificato il 
provvedimento di accoglimento della stessa ovvero senza che sia stato 
formalizzato l'accordo di mediazione; 
- a quello di comunicazione del provvedimento con il quale l'Ufficio 
respinge l'istanza prima del decorso dei predetti novanta giorni; 
- a quello di comunicazione del provvedimento con il quale l'Ufficio, 
prima del decorso di novanta giorni, accoglie parzialmente l'istanza. 
Nel caso in cui il contribuente riceva comunicazione del 
provvedimento dopo la scadenza del novantesimo giorno, il termine di 
trenta giorni per la costituzione in giudizio decorre comunque dal 
giorno successivo a quello di compimento dei novanta giorni”54. “In 
estrema sintesi, la mediazione è una parentesi di 90 giorni di riesame e 
ponderazione per entrambe le parti, parentesi che si dispiega fra due 
termini processuali, quello di 60 giorni per notificare il ricorso 
all’Agenzia e quello di 30 giorni che ha il ricorrente per depositare in 
Commissione tributaria il medesimo ricorso”55. Per concludere la 
trattazione degli effetti derivanti dalla presentazione dell’istanza è 
necessario soffermarsi anche sulla sospensione della riscossione. Di 
regola, la presentazione dell'istanza non comporta la sospensione 
automatica dell'esecuzione dell'atto impugnato. Inoltre, posto che la 
sospensione giudiziale dell'esecuzione ai sensi dell'articolo 47 del 
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 Agenzia delle Entrate. Circolare 19 marzo 2012, n.9/E. Mediazione tributaria - 
Chiarimenti e istruzioni operative. 
55
  Agenzia delle Entrate. Circolare 19 giugno 2012, n.25/E. Risposte a quesiti 
posti dalla stampa specializzata. 
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D.Lgs. n. 546/199256 può essere richiesta alla Commissione tributaria 
provinciale solo in pendenza di controversia giurisdizionale l'istanza 
di sospensione non potrebbe comunque essere proposta prima della 
conclusione della fase di mediazione. Tuttavia è stata applicata anche 
alla fattispecie in esame la normativa ai sensi dell'articolo 2 quater, 
comma 1 bis del D.L. n.564/1994: "Nel potere di annullamento o di 
revoca di cui al comma 1 deve intendersi compreso anche il potere di 
disporre la sospensione degli effetti dell'atto che appaia illegittimo o 
infondato". 
                                                            
56
  Art. 47, D.Lgs. n. 564/1992: “Sospensione dell'atto impugnato. 
1. Il ricorrente, se dall'atto impugnato può derivargli un danno grave ed 
irreparabile, può chiedere alla commissione provinciale competente la 
sospensione dell'esecuzione dell'atto stesso con istanza motivata proposta nel 
ricorso o con atto separato notificato alle altre parti e depositato in segreteria 
sempre che siano osservate le disposizioni di cui all'art. 22 . 
2. Il presidente fissa con decreto la trattazione della istanza di sospensione per la 
prima camera di consiglio utile disponendo che ne sia data comunicazione alle 
parti almeno dieci giorni liberi prima. 
3. In caso di eccezionale urgenza il presidente, previa delibazione del merito, con 
lo stesso decreto, può motivatamente disporre la provvisoria sospensione 
dell'esecuzione fino alla pronuncia del collegio. 
4. Il collegio, sentite le parti in camera di consiglio e delibato il merito, provvede 
con ordinanza motivata non impugnabile. 
5. La sospensione può anche essere parziale e subordinata alla prestazione di 
idonea garanzia mediante cauzione o fideiussione bancaria o assicurativa, nei 
modi e termini indicati nel provvedimento. 
5-bis. L'istanza di sospensione e' decisa entro centottanta giorni dalla data di 
presentazione della stessa. 
6. Nei casi di sospensione dell'atto impugnato la trattazione della controversia 
deve essere fissata non oltre novanta giorni dalla pronuncia. 
7. Gli effetti della sospensione cessano dalla data di pubblicazione della sentenza 
di primo grado . 
8. In caso di mutamento delle circostanze la commissione su istanza motivata di 
parte può revocare o modificare il provvedimento cautelare prima della sentenza, 
osservate per quanto possibile le forme di cui ai commi 1, 2 e 4 ”. 
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E’ la stessa Agenzia delle Entrate che giustifica questa interpretazione 
estensiva, attraverso l’emanazione della propria circolare: “Stante la 
funzione cui è preordinato il procedimento di mediazione, si ritiene 
possibile e opportuno, al fine di garantire un'adeguata tutela del 
contribuente, estendere l'applicabilità del citato articolo 2 quater, 
comma 1 bis del D.L. n. 564/1994 alle fattispecie in esame. In altri 
termini, anche nell'ambito del procedimento amministrativo 
disciplinato dall'articolo 17 bis del D.Lgs. n. 546/1992, per sua natura 
funzionale al riesame ed eventuale rideterminazione della pretesa, il 
contribuente può chiedere la sospensione degli effetti dell'atto. 
Quando le eccezioni sollevate nell'istanza non appaiono infondate, la 
Direzione può dunque concedere, su istanza formulata 
contestualmente all'atto introduttivo del procedimento di mediazione, 
ovvero separatamente, la formale sospensione, in tutto o in parte, 
dell'esecuzione dell'atto in presenza del richiamato presupposto”57. La 
possibilità data viene, tuttavia, limitata da una precisazione, la quale 
afferma che il periodo di sospensione degli effetti dell'atto non può 
comunque protrarsi oltre il tempo necessario alla conclusione della 
fase di mediazione. 
L’iter del procedimento. 
La presentazione dell’istanza apre una fase amministrativa nella quale 
l’ufficio può esaminare in via preventiva la controversia al fine di 
verificare se sia possibile evitare il giudizio, anche attraverso la 
conclusione di un accordo di mediazione. Perciò, in via preventiva, 
l’Ufficio procede a controllare se sussistono i presupposti e i requisiti 
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  Agenzia delle Entrate. Circolare 19 marzo 2012, n.9/E. Mediazione tributaria - 
Chiarimenti e istruzioni operative. 
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fissati dall'articolo 17 bis del D.Lgs. n. 546/1992 per la presentazione 
dell'istanza. Prosegue con la verifica della fondatezza dei motivi in 
base ai quali l'istante contesta l'atto impugnato. Ove le motivazioni 
dell'istanza giustifichino l'annullamento dell'atto in via di autotutela, 
l'Ufficio porta a conoscenza del contribuente il provvedimento di 
accoglimento dell'istanza. Allo stesso modo l'Ufficio accoglie l'istanza 
del contribuente quando ritiene che i presupposti del rimborso 
richiesto siano sussistenti. 
L'accoglimento dell'istanza volta all'ottenimento del rimborso 
conseguente all'annullamento dell'atto o al riconoscimento del diritto 
al rimborso determina senz'altro il venir meno dell'interesse ad agire 
in giudizio e rende, pertanto, inammissibile l'eventuale ricorso 
giurisdizionale.  
Ove, invece, si accerti l'ammissibilità dell'istanza ma si verifichi 
l'impossibilità di procedere a un annullamento dell'atto impugnato, 
l'Ufficio valuta attentamente, anche in assenza di proposta formulata 
dal contribuente, la sussistenza dei seguenti presupposti per la 
mediazione: 
- l'eventuale incertezza delle questioni controverse; 
- il grado di sostenibilità della pretesa; 
- principio di economicità dell'azione amministrativa58; 
Da notare che: “le valutazioni assunte dall'Ufficio rappresentano le 
linee di indirizzo per la coerente gestione non solo della mediazione, 
ma anche dell'eventuale successiva fase del contenzioso. Per la 
corretta e trasparente valutazione del grado di sostenibilità della 
(eventuale) controversia l'Ufficio si avvale degli strumenti ricognitivi 
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  Art. 17 bis, comma 8, D.Lgs. n. 546/1992. 
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dell'esito della controversia e, in particolare, del calcolo del rating 
della controversia”59. Effettuate, secondo le modalità indicate, le 
valutazioni in ordine all'istanza di mediazione, l'Ufficio, qualora 
ritenga sussistenti i presupposti, procede sulla base delle seguenti 
modalità: se l'istanza presentata dal contribuente contiene altresì una 
motivata proposta di mediazione completa della rideterminazione 
dell'ammontare della pretesa, che presenti i presupposti per 
l'accoglimento integrale, lo stesso Ufficio può invitare il contribuente 
a sottoscrivere il relativo accordo di mediazione nel modo che risulti 
più celere ed efficace, senza bisogno di particolari formalità. Al 
contrario, in mancanza di proposta formulata nell'istanza, l'Ufficio, 
quando opportuno, comunica una propria proposta motivata di 
mediazione, completa della rideterminazione della pretesa tributaria, 
recante, in calce, il nominativo e i recapiti del funzionario incaricato, 
al fine di consentire all'istante di contattare in modo celere l'Ufficio, 
sia per la sottoscrizione dell'accordo, qualora intenda integralmente 
aderirvi, sia per avviare un contraddittorio sulla proposta di 
mediazione. Infine, negli altri casi in cui ritenga possibile esperire la 
mediazione, l'Ufficio invita il contribuente al contraddittorio. 
Parte della dottrina si è espressa al riguardo, prevedendo a carico 
dell’agenzia delle Entrate, un vero e proprio obbligo di formulare una 
proposta di mediazione; tuttavia è sufficiente un’attenta lettura della 
normativa per giungere alla conclusione opposta . “Sebbene il comma 
8 dell’art. 17 bis lasci intendere che sussista un obbligo siffatto60, 
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  Agenzia delle Entrate. Circolare 19 marzo 2012, n.9/E. Mediazione tributaria - 
Chiarimenti e istruzioni operative. 
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  Art.17 bis, comma 8: “L’organo destinatario…formula d’ufficio una proposta 
di mediazione”. 
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ritengo inevitabile escluderlo. Una lettura in tal senso sarebbe 
irragionevole e lesiva dei principi di legalità, di capacità contributiva e 
di imparzialità e trasparenza dell’azione amministrativa, poiché 
l’Agenzia delle Entrate non può essere obbligata ad avanzare una 
proposta di mediazione quando sia convinta che non ve ne siano i 
presupposti. Insomma, il Fisco non può essere tenuto 
immancabilmente a transigere. Evidentemente, l’Amministrazione 
finanziaria dovrà motivare le ragioni per le quali reputa esclusa ogni 
possibilità di soluzione stragiudiziale della futura controversia e sarà 
condannata a rifondere le spese di lite qualora risulti soccombente. 
[…] D’altronde, se non fosse così, i contribuenti sarebbero indotti a 
commettere gli illeciti tributari in quanto potrebbero confidare 
sull’indefettibile proposta di mediazione del Fisco, con tanto evidenti 
quanto ingiustificati benefici. […] Inoltre, una conferma di quanto 
precede si ritrae pure dalla formulazione dell’art. 17 bis. Il relativo 
comma 9 prevede, al primo periodo, che “Decorsi novanta giorni 
senza che sia stato notificato l’accoglimento del reclamo o senza che 
sia stata conclusa la mediazione, il reclamo produce gli effetti del 
ricorso”; poi, nel secondo e nel terzo periodo, stabilisce che i termini 
per la costituzione in giudizio delle parti decorrono dal novantesimo 
giorno successivo alla presentazione del reclamo o dal “ricevimento 
del diniego”. […] Se cosi non fosse, ossia se l’Agenzia delle Entrate 
fosse tenuta inevitabilmente a proporre la mediazione, non avrebbe 
senso il terzo ed il quarto periodo del comma 9”61. 
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  Pistolesi, “Il reclamo e la mediazione nel processo tributario”, Rass. Trib., 
2012. 
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Il perfezionamento della mediazione e la riduzione delle sanzioni. 
Il comma 8 estende alla nuova fattispecie, la disciplina dell’art. 4862, 
in quanto compatibile. Ne consegue che l’accordo di mediazione si 
perfeziona con il versamento dell'intero importo dovuto, ovvero della 
prima rata in caso di pagamento rateale, effettuato entro venti giorni 
dalla conclusione dell'accordo di mediazione. 
La pretesa tributaria viene, così, definitivamente rideterminata nella 
misura fissata dall'accordo e risulta integralmente soddisfatta con il 
versamento di tutte le somme dovute. A questo punto il rapporto 
giuridico tributario si intende definitivo e la mediazione non è più 
impugnabile in quanto viene meno l'interesse ad agire in giudizio: 
l'eventuale ricorso sarebbe inammissibile. Al contrario, in assenza del 
versamento integrale delle somme dovute, ovvero della prima rata in 
caso di pagamento rateale, la mediazione non si perfeziona e l'atto 
originario, avverso il quale il contribuente ha proposto l'istanza, 
continua a produrre effetti. In questo caso il contribuente si trova 
davanti a una scelta: agire in giudizio, ai sensi dell’art. 2263, oppure 
desistere dal contenzioso e procedere al pagamento previsto dall’atto 
originario. 
Il richiamo all’art. 48 ha anche un’altra conseguenza. Permette, infatti, 
di poter affermare che seppur indirettamente, l’art. 17 bis prevede 
benefici sanzionatori per i contribuenti, dal momento che si estende 
anche al nuovo istituto la previsione che “in caso di avvenuta 
conciliazione le sanzioni amministrative si applicano nella misura del 
40 % delle somme irrogabili in rapporto dell’ammontare del tributo 
                                                            
62
  Art. 48, D.Lgs. n. 564/1992: “Conciliazione giudiziale” 
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  Art. 22, D.Lgs. n. 564/1992: “Costituzione in giudizio del ricorrente”. 
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risultante dalla conciliazione medesima”64. Come la conciliazione, 
anche la mediazione comporta quindi l’abbattimento delle sanzioni 
irrogabili. Sul punto è intervenuta la stessa Agenzia delle Entrate con 
un chiarimento: “La riduzione della sanzione al 40 per cento, che 
opera a seguito di mediazione tributaria, è tassativa oppure, in casi 
particolari, l’Ufficio può proporre l’applicazione di una minore 
riduzione? Se in sede di mediazione la sanzione accertata viene 
confermata oppure rideterminata (ove sia stata accertata in misura 
superiore al minimo edittale), in nessun caso è ammessa 
l’applicazione di una riduzione diversa (rispetto a quella al 40 per 
cento) della sanzione rispettivamente confermata o rideterminata”65. 
 
Il diniego all’istanza. 
In assenza dei presupposti per procedere all'annullamento dell'atto o 
per concludere la mediazione, l’Amministrazione oppone il diniego. Il 
provvedimento viene portato a conoscenza del contribuente nel 
termine di novanta giorni dal ricevimento dell'istanza. Nel diniego 
vanno esposte in modo completo e dettagliato le ragioni, di fatto e di 
diritto, poste a fondamento della pretesa tributaria, avendo presente 
che il contenuto del provvedimento di diniego, in caso di successiva 
costituzione in giudizio da parte del contribuente, varrà come atto di 
controdeduzioni. Vanno altresì descritte le attività svolte nel corso del 
procedimento di mediazione66. Anche il diniego non è impugnabile, 
                                                            
64
  Art. 48, D.Lgs. n. 564/1992: “Conciliazione giudiziale”. 
65
  Agenzia delle Entrate. Circolare 21 maggio 2013, n.33/E. Mediazione tributaria 
– Risposte a quesiti. 
66
  Sia al fine di chiedere la condanna del contribuente al pagamento delle somme 
di cui al comma 10 dell'articolo 17-bis, sia allo scopo di illustrare al giudice i 
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essendo tutelato il contribuente dalla facoltà di costituirsi in giudizio 
mediante il deposito del ricorso. 
 
L’instaurazione del giudizio. 
Il comma 9 dell'articolo 17 bis del D.Lgs. n. 546/1992 stabilisce che 
"Decorsi novanta giorni senza che sia stato notificato l'accoglimento 
del reclamo o senza che sia stata conclusa la mediazione, il reclamo 
produce gli effetti del ricorso. I termini di cui agli articoli 22 e 23 
decorrono dalla predetta data. Se l'Agenzia delle entrate respinge il 
reclamo in data antecedente, i predetti termini decorrono dal 
ricevimento del diniego. In caso di accoglimento parziale del reclamo, 
i predetti termini decorrono dalla notificazione dell'atto di 
accoglimento parziale"67. 
Verificata la posizione del contribuente, l'Ufficio procede a sua volta a 
costituirsi in giudizio, richiamando il contenuto dell'atto di diniego. 
Analogamente a quanto illustrato in merito al deposito del ricorso da 
parte del contribuente, il termine di sessanta giorni previsto per la 
costituzione in giudizio del resistente68 decorre, a seconda dei casi, dal 
giorno successivo alla scadenza di novanta giorni dal ricevimento 
dell'istanza oppure dal giorno successivo alla data di notificazione del 
provvedimento di diniego o di accoglimento parziale dell'istanza 
prima del decorso dei novanta giorni. Successivamente alla 
costituzione in giudizio delle parti, la Commissione tributaria 
provinciale procede all'esame della controversia secondo le 
                                                                                                                                                                      
motivi in base ai quali si è ritenuto di disattendere l'eventuale proposta di 
mediazione formulata dal contribuente. 
67
  Per la trattazione dell’art. vedi, infra Cap.1, Par.2. 
68
  Art. 23, D.Lgs. 546/1992. 
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disposizioni del decreto legislativo n. 546/1992, tenendo conto, 
ovviamente, del procedimento di mediazione e delle vicende che 
l'hanno caratterizzato. 
 
Le spese di giudizio. 
Per concludere non rimane che fare un piccolo riferimento al comma 
10 riguardante il rimborso delle spese. La norma sviluppa una speciale 
disciplina della condanna della parte soccombente alle spese del 
giudizio e della mediazione, che svolge una funzione ben precisa: 
essere un efficace deterrente a sottovalutare la funzione deflativa del 
contenzioso assolta dal procedimento di mediazione. Il comma 
prevede, infatti, che: “la parte soccombente è condannata a 
rimborsare, in aggiunta alle spese di giudizio, una somma pari al 50% 
delle spese di giudizio a titolo di rimborso delle spese del 
procedimento disciplinato dal presente articolo”. E’ prevista anche 
l’ipotesi in cui fuori dei casi di soccombenza reciproca, i Giudici 
possono compensare, parzialmente o per intero, le spese di lite solo se 
ricorrono giusti motivi, da indicare esplicitamente nella motivazione 
della sentenza; questi vanno individuati nelle ragioni che hanno 
indotto l'Ufficio a rigettare l'istanza di mediazione del contribuente. 
Manca, invece, una disciplina riguardante il fatto che le spese 
sostenute dal contribuente debbano essere rimborsate dall’Agenzia in 
caso di accoglimento del reclamo. Escludere il rimborso di tali spese 
significa ledere il principio di ragionevolezza riconducibile all’art. 3 
Cost. Per supportare questa tesi è possibile fare un paragone con 
quanto affermato dalla Corte Costituzionale a proposito dell’art.46, 
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comma 3, D.Lgs. n. 546/199269, che imponeva la compensazione delle 
spese legali anche nelle ipotesi di cessazione della materia del 
contendere conseguenti all’annullamento in autotutela dell’atto 
impugnato. La Corte ha, infatti, affermato che la disciplina 
rappresentava “un ingiustificato privilegio per la parte che pone in 
essere un comportamento […] di regola determinato dal 
riconoscimento della fondatezza delle altrui ragioni” e un 
corrispondente “ingiustificato pregiudizio per la controparte, specie 
quella privata, obbligata ad avvalersi, nella nuova disciplina del 
processo tributario, dell’assistenza tecnica di un difensore e, quindi, 
costretta a ricorrere alla mediazione (onerosa) di un professionista 
abilitato alla difesa in giudizio”70. “Il principio di ragionevolezza che 
nel 2005 ha indotto la Corte Costituzionale a dichiarare illegittimo 
l’art.46, comma 3, D.Lgs. n. 546/1992, sembra doversi applicare 
anche al procedimento di reclamo: come il ritiro dell’atto in 
autotutela, invero, anche l’accoglimento del reclamo presuppone da 
parte dell’Agenzia delle Entrate il riconoscimento della fondatezza 
delle altrui ragioni, in presenza del quale si ripropongono le medesime 
esigenze di ristoro delle spese legali sostenute dal contribuente”71. 
 
 
 
  
                                                            
69
  Art. 46, comma 3, D.Lgs. n. 546/1992: “Le spese del giudizio estinto a norma 
del comma 1 restano a carico della parte che le ha anticipate, salvo diverse 
disposizioni di legge”. 
70
  Corte Cost., sent. n.274/2005. 
71
  Turchi, “Reclamo e mediazione nel processo tributario”, Rass. Trib., 2012. 
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Capitolo 2. Il reclamo 
 
  2.1 Reclamo e precedenti 
 
“Il reclamo ha natura di istanza amministrativa, suscettibile di 
convertirsi in ricorso giurisdizionale all’esito (negativo) del 
contraddittorio svolto”72.  
 
Il reclamo disciplinato dall’art 17 bis del D.Lgs. n. 546/199273 è 
presentato alla Direzione che ha emanato l’atto contestato, la quale, 
nei novanta giorni successivi, può disporne l’annullamento. L’istanza, 
infatti, è volta “all’annullamento totale o parziale dell’atto”74, e ciò 
permette di comprenderne, sin da subito, la sua natura: essa altro non è 
che un ricorso in opposizione amministrativa. Il reclamo, però, porta 
con sé un’ulteriore funzione, identificandosi materialmente, fin 
dall’origine, con l’atto introduttivo del processo e producendo gli 
effetti propri di questo75. “Utilizzando un’espressione figurata, ripresa 
dalla tradizione mitologica greca, possiamo dire, allora, di essere 
innanzi ad un ircocervo, ad un atto a metà tra diritto amministrativo e 
diritto processuale, tra contestazione amministrativa e gravame 
                                                            
72
 Turchi, “Reclamo e mediazione nel processo tributario”, Rass. Trib., 2012. 
73
  Vedi, infra, Cap.1, Par.2. 
74
  Art.17 bis, comma 8, D.Lgs. n. 546/1992. 
75
  Ai sensi del D.Lgs. n. 546/1992. 
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giurisdizionale”76. Per comprendere come si sviluppano queste due 
fasi è necessario individuare il fondamento che determina la 
mutazione dell’atto, appunto, da ricorso in opposizione a ricorso 
giurisdizionale. A prima vista lo si individuerebbe nella proposta di 
mediazione proveniente dall’amministrazione, qualora ritenga di non 
accogliere il reclamo o di non accogliere l’opzione del contribuente. 
Ma questa è un’ipotesi errata. L’amministrazione, infatti, può anche 
omettere di intentare la mediazione, ma il reclamo produce 
ugualmente gli effetti individuati dalla legge e diventa perciò atto 
idoneo a radicare il rapporto processuale. E’ quindi necessario volgere 
lo sguardo altrove. Il suddetto fondamento coincide con una decisione 
amministrativa di rigetto sul reclamo, decisione che può anche essere 
sostituita dal puro e semplice spirare del termine dilatorio di novanta 
giorni e ridursi, per questo motivo, a silenzio-fatto. Questo perché 
nell’ipotesi di qualsiasi ricorso in opposizione o anche gerarchico77, 
l’inerzia dell’amministrazione legittima il privato non soltanto al 
ricorso straordinario al Capo dello Stato, ma anche e primariamente 
all’azione davanti all’autorità giudiziaria. Quindi la trasformazione 
dell’atto si realizza con il fallimento della procedura di mediazione e 
con il passaggio a una vera e propria attività giurisdizionale. Infatti 
“per comprendere esattamente l’avvio del processo nelle controversie 
nelle quali sarà obbligatorio il preventivo reclamo, occorre 
pregiudizialmente stabilire che reclamo e ricorso non sono due atti 
distinti e che la fase introduttiva del giudizio, in tali casi, si scinde in 
                                                            
76
  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una relazione sistematica”, 
Rass. Trib., 2013. 
77
  Ormai anche di autotutela, vedi Tesauro, “Riesame degli atti impositivi e tutela 
del contribuente”, in “Profili autoritativi e consensuali del diritto tributario”, a 
cura di La Rosa, Milano, 2008. 
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tre, anziché in due, momenti diversi: la notificazione del « ricorso » 
resta invariata, ma, nel momento in cui essa avviene, l’atto non può 
svolgere la funzione che gli è propria, essendo provvisoriamente 
degradato a reclamo, cioè a istanza di revisione dell’atto contro cui si 
ricorre78; vi è poi un tempo intermedio in cui si sviluppano reclamo 
e/o mediazione, e solo successivamente decorre il termine per la 
costituzione in giudizio79”. A conferma, la circostanza che il reclamo, 
destinato dal comma 980 dell’art. 17 bis a produrre gli effetti del 
ricorso, viene presentato applicando tutte le disposizioni che regolano 
la presentazione del ricorso; così l’atto non potrà più essere adeguato, 
o regolarizzato, nel momento in cui cambia natura. Un aspetto, questo 
che incide fortemente sull’individuazione, da parte del ricorrente, 
dell’oggetto della domanda e dei motivi dell’impugnazione; posto che 
non si possono giustificare integrazioni o modificazioni dell’impianto 
motivazionale dell’atto. Per quanto riguarda l’oggetto della domanda, 
di annullamento totale o parziale dell’atto, dovrà già essere formulato 
con chiarezza nel primo atto81. Ciò significa che il reclamo dovrà 
                                                            
78
  Si potrebbe dire, che nel lasso di tempo in cui possono avere luogo il riesame e 
la mediazione, l’atto di reclamo è un ricorso latente, o potenziale, ma già 
formalmente strutturato come tale.  
79
  Basilevecchia, “Dal reclamo al processo”, Corr. Trib., 2012. 
80
  Art. 17 bis, comma 9, D.Lgs. n. 546/1992: “Decorsi novanta giorni senza che 
sia stato notificato l’accoglimento del reclamo o senza che sia stata conclusa la 
mediazione, il reclamo produce gli effetti del ricorso. I termini di cui agli articoli 
22 e 23 decorrono dalla predetta data. Se l’Agenzia delle entrate respinge il 
reclamo in data antecedente, i predetti termini decorrono dal ricevimento del 
diniego. In caso di accoglimento parziale del reclamo, i predetti termini decorrono 
dalla notificazione dell’atto di accoglimento parziale”. 
81
  Lo stesso meccanismo è riscontrabile nelle controversie di lavoro. “L’istanza di 
conciliazione, […] deve individuare il diritto di cui si chiede la tutela, e l’illecito 
della controparte, lesivo del diritto stesso. In sostanza, vi deve essere identità fra 
l’oggetto dell’istanza di conciliazione e l’oggetto del (futuro, possibile) processo”. 
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contenere, a pena di inammissibilità, l’indicazione dell’oggetto della 
domanda, requisito contenutistico essenziale del ricorso, prescritto 
dall’art. 18 D.Lgs. n. 546/199282. L’oggetto della domanda, 
individuato in sede di reclamo, sarà quindi immodificabile. Ne deriva 
un dettaglio particolarmente rilevante: “la formulazione dell’oggetto 
della domanda determina la consumazione del potere di impugnazione 
su ciò che non è stato impugnato: vale a dire che la parte del 
provvedimento non reclamata si consolida, per effetto del mancato 
esercizio del potere di impugnazione mediante estensione all’intero 
atto”83. Un ulteriore motivo di attenzione è, poi, la proposta di 
mediazione. Infatti, qualora sia formulata subordinatamente alla 
domanda di annullamento integrale dell’atto, è opportuno tenerla ben 
distinta dall’atto introduttivo, affinché detta proposta non possa essere 
erroneamente intesa, nell’eventuale successiva fase contenziosa, come 
parziale acquiescenza alla pretesa impositiva. I motivi del reclamo, se 
fondati, rivestiranno rilevanza pregiudiziale rispetto ai motivi 
formulati a supporto della proposta di mediazione. La stessa 
importanza che ha l’individuazione dell’oggetto della domanda e’ 
riconosciuta anche ai motivi dell’impugnazione, in quanto delimitano 
la materia del contendere nell’eventuale fase contenziosa. Fin dal 
momento della reazione del reclamo, quindi, dovranno essere valutate 
tutte le patologie dell’atto. Se il vizio non è dedotto, non è deducibile 
nel corso del processo, né è rilevabile d’ufficio. “La contestata 
difformità dal paradigma normativo deve essere enunciata fin dall’atto 
                                                                                                                                                                      
Luiso, “La conciliazione delle controversie di lavoro”, in I contratti di 
composizione delle liti. 
82
  Norma espressamente richiamata dall’art. 17 bis, comma 6, D.Lgs. n. 546/1992. 
83
  Bruzzone, “L’anticipazione dei motivi del ricorso al reclamo”, Corr. Trib., 
2012. 
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introduttivo, quand’anche rivesta le forme del reclamo, comunque 
potenzialmente idoneo a rivestire valenza equipollente al ricorso, ove 
il perseguito effetto deflativo del contenzioso non venga raggiunto. 
Non sono sufficienti generiche contestazioni, richiedendosi a pena di 
inammissibilità l’enunciazione di specifici motivi d’impugnazione. 
Con ciò, giocoforza, disvelando anticipatamente all’ufficio la strategia 
difensiva. Al tempo stesso, dopo la proposizione del reclamo non 
potrà consentirsi all’Ufficio, fuori dai casi in cui si giunga ad una 
mediazione concordata, di modificare la motivazione dell’atto senza 
ricorrere all’autotutela sostitutiva”84. Comunque, non può ritenersi 
precluso, per tutte le parti processuali, il successivo svolgimento di 
argomentazioni difensive, entro i limiti dei motivi d’impugnazione già 
enunciati e della motivazione dell’atto. Per concludere, un piccolo 
accenno ai “motivi aggiunti”. L’art. 24 D.Lgs. n. 546/1992 ammette 
l’integrazione dei motivi d’impugnazione originariamente dedotti, in 
via eccezionale, se “resa necessaria dal deposito di documenti non 
conosciuti ad opera delle altre parti o per ordine della commissione”; 
tale facoltà deve essere esercitata “entro il termine perentorio di 
sessanta giorni dalla data in cui l’interessato ha notizia di tale 
deposito”, nel rispetto di prescritte formalità procedimentali. “Quid 
iuris, se il contribuente viene a conoscenza di nuovi documenti dopo 
la proposizione del reclamo, ma prima della costituzione in giudizio? 
L’art. 17 bis, al comma 6, nell’individuare precisamente le norme 
applicabili al procedimento, non contiene alcun richiamo all’art. 24. 
Ma sarebbe irragionevolmente lesivo del diritto alla difesa, e quindi 
costituzionalmente illegittimo, inibire l’esercizio delle facoltà di 
                                                            
84
  Bruzzone, “L’anticipazione dei motivi del ricorso al reclamo”, Corr. Trib., 
2012.  
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dedurre motivi aggiunti nei soli confronti del contribuente che abbia 
acquisito conoscenza di nuovi documenti nel corso del procedimento 
istauratosi per effetto della proposizione, oltretutto obbligatoria, del 
reclamo, ed ammettere viceversa l’integrazione dei motivi se la 
conoscenza dei nuovi documenti sia intervenuta successivamente, in 
occasione del deposito dei documenti stessi nella successiva fase 
giurisdizionale. Si avverte l’esigenza di coordinamento normativo, tra 
la vigente disciplina sull’integrazione dei motivi e il neo-introdotto 
istituto del reclamo”85. Dopo aver analizzato il contenuto del reclamo, 
si prosegue con la sua presentazione. Poiché il reclamo si propone 
presentando il ricorso, ne deriva che l’obbligo in questione può 
considerarsi assolto dal ricorrente in due modi. Si indica nella struttura 
formale dell’atto che esso svolge questa duplice funzione e che potrà 
tradursi in ricorso solo all’esito negativo, almeno parziale, del 
reclamo. In alternativa, si realizza rispettando, dopo l’avvenuta 
notificazione del reclamo, il lasso di tempo previsto perché, prima 
della costituzione in giudizio, possano avere luogo reclamo e 
mediazione. “Dei due adempimenti, quello essenziale appare 
certamente il secondo: la costituzione in giudizio non dovrà avvenire 
fino a che la vicenda reclamo/mediazione non è chiusa, secondo 
quanto previsto dalla norma86”87. Dunque, il tradizionale lasso di 
tempo di trenta giorni88 per la costituzione in giudizio avrà una 
decorrenza variabile a differenza di quella certa e facilmente 
                                                            
85
  Ibidem. 
86
  Art. 17 bis, comma 9, secondo periodo, in base al quale i termini per la 
costituzione in giudizio delle parti, sia ricorrente che resistente, decorrono solo 
dalla negativa conclusione del reclamo o della mediazione. 
87
  Basilevecchia, “Dal reclamo al processo”, Corr. Trib., 2012. 
88
  Art. 22, D.Lgs. n. 546/1992: “Costituzione in giudizio del ricorrente”. 
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individuabile nella data di notificazione del ricorso. Se nel lasso di 
tempo di 90 giorni89 nessun provvedimento sul reclamo proviene 
dall’Ufficio dell’Agenzia delle entrate, il reclamo si trasforma in 
ricorso. Il novantesimo giorno assume, dunque, la funzione di dies a 
quo ed equivale, sostanzialmente, al giorno di notificazione del 
ricorso, e il giorno successivo sarà il primo dei 30 utili alla 
costituzione in giudizio. Al contrario, se, anteriormente al 
novantesimo giorno, il reclamo viene in tutto o in parte respinto, il 
termine di cui all’art. 22 decorre dalla data in cui viene ricevuto l’atto; 
il giorno successivo al ricevimento sarà il primo utile. Nel caso di 
diniego parziale si verifica una particolarità. Il giudizio che viene 
incardinato presso la Commissione tributaria ha una materia del 
contendere effettiva, diversa da quella rappresentata nel ricorso. Il 
punto dovrà essere approfondito, sotto il profilo della modificazione 
degli effetti della domanda; tuttavia si può far riferimento alla 
giurisprudenza che si è espressa sui casi di annullamento parziale 
dell’atto in corso di giudizio. “Quando infatti l’atto deve essere 
modificato nella sua struttura, oltre che ridimensionato nelle sue 
pretese, la via maestra indicata costantemente dalla Suprema Corte di 
Cassazione rimane quella del ritiro dell’atto con emanazione di un 
nuovo atto sostitutivo, se i termini concessi dalla legge siano ancora 
aperti. Altrimenti, si avrebbe il paradosso di un ricorso impostato su 
motivi che non trovano più rispondenza nel contenuto dell’atto 
impugnato”90. La particolare natura del reclamo incide anche sulla 
fase introduttiva del processo. L’interpretazione letterale della norma 
induce a escludere che quest’ultimo possa dirsi pendente fino alla 
                                                            
89
  Ai sensi dell’art. 17 bis, comma 9, D.Lgs. n. 546/1992. 
90
  Basilevecchia, “Dal reclamo al processo”, Corr. Trib., 2012. 
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chiusura della fase amministrativa. Difatti, se il ricorso è 
inammissibile senza previo reclamo, finché operano gli effetti 
dell’atto richiamato non è concepibile la pendenza del processo. 
Tuttavia, autorevole dottrina non esclude l’ipotesi contraria, 
considerando che il legislatore ha voluto, in realtà, che reclamo e 
mediazione si sviluppassero a ricorso già presentato91. “Si potrebbe 
allora sostenere che, nonostante il coinvolgimento della Commissione 
tributaria sia differito all’esito della valutazione amministrativa, il 
processo possa dirsi comunque avviato, ancorché il suo inizio coincida 
con un provvisorio stato di quiescenza. Se si dovesse accedere a 
questa ricostruzione, la dizione del comma 2 dell’art. 17 bis andrebbe 
« corretta », nel senso che, prima del reclamo, il ricorso 
giurisdizionale è improcedibile, piuttosto che inammissibile”92. Da 
quanto è stato brevemente esposto si comprende come la disciplina del 
reclamo sia del tutto particolare; il legislatore l’ha così pensata 
tenendo presente che: “scopo immediato della legge, […], è quello di 
concedere, […], uno spatium deliberandi all’amministrazione affinché 
essa stessa, ex autoritate sua, provveda a correggere errori nei quali è 
incorsa o ad emendare l’atto da possibili vizi, di modo che l’esito di 
tale procedimento escluda l’interesse del contribuente a radicare il 
rapporto processuale. Insomma, di concedere all’agenzia uno spazio 
preprocessuale di natura contenzioso-giustiziale”93. L’istituto non 
rappresenta, però, un unicum nel nostro ordinamento. La medesima 
finalità è riscontrabile in due precedenti: l’art. 188 del T.U. n. 
                                                            
91
  Nel senso di notificato all’Amministrazione interessata, in ragione dell’atto 
impugnato.  
92
  Basilevecchia, “Dal reclamo al processo”, Corr. Trib., 2012. 
93
  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una relazione sistematica”, 
Rass. Trib., 2013. 
 - 52 - 
 
645/195894 e l’art. 10 D.P.R. 787/198095. L’art.188 dava la possibilità 
al contribuente di ricorrere all’ufficio delle imposte, con un ricorso 
                                                            
94
  Art. 188 T.U. n. 645/1958: “Ricorsi. Contro l'iscrizione a ruolo i contribuenti 
possono ricorrere all'ufficio delle imposte: 
a ) per omessa o irregolare notificazione dell'avviso d'accertamento; 
b ) per errore materiale o per duplicazione della iscrizione; 
c ) per inesistenza totale o parziale dell'obbligazione tributaria, sempreché 
l'iscrizione non sia stata preceduta dalla notificazione dell'avviso d'accertamento; 
d ) per violazione delle norme di questa Sezione, sempreché il ricorrente abbia 
interesse a rilevarla. 
Il ricorso deve essere prodotto entro trenta giorni dalla notificazione della cartella 
di pagamento e, in mancanza, dalla notificazione dell'avviso di mora ovvero, nel 
caso previsto dal quarto comma dell'art. 186, dalla notificazione del ruolo. 
L'Ufficio delle imposte, qualora non ritenta di accogliere il ricorso, lo trasmette 
alla competente commissione tributaria entro sessanta giorni dalla data in cui gli è 
pervenuto, dandone avviso al ricorrente. 
Il ricorso contro l'iscrizione a ruolo non sospende la riscossione. 
Tuttavia l'Intendente di finanza, su proposta dell'ufficio, ha facoltà di disporre con 
provvedimento motivato la temporanea sospensione”. 
Articolo abrogato dall'articolo 104 del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 602. 
 
95
  Art. 10, D.P.R. n. 787/1980: “Ricorsi. Il ricorso contro il ruolo formato ai sensi 
dell'art. 7 è presentato con la spedizione dell'originale al centro di servizio a 
mezzo posta nel modo indicato dall'art. 17 del decreto del Presidente della 
Repubblica 26 ottobre 1972, n. 636, e con successivo deposito, da eseguirsi 
decorsi almeno sei mesi e non oltre due anni dalla data di invio dell'originale 
mediante spedizione o consegna nei modi indicati dal predetto art. 17, di altro 
esemplare in carta libera alla segreteria della commissione tributaria adita. Il 
deposito del ricorso costituisce il rapporto processuale; la segreteria della 
commissione tributaria richiede al centro di servizio l'originale del ricorso. 
Il centro di servizio, qualora ritenga il ricorso ammissibile ed in tutto o in parte 
fondato, dispone il rimborso totale o parziale, ai sensi dell'art. 42 
del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 602. 
Il centro di servizio, nei quaranta giorni successivi al ricevimento della richiesta di 
cui al primo comma, trasmette alla segreteria della commissione tributaria 
l'originale del ricorso unitamente alle proprie deduzioni ed al competente ufficio 
delle imposte il fascicolo per la ulteriore attività dinanzi alle commissioni 
tributarie e per i provvedimenti consequenziali alle loro pronunzie. 
Il ricorso di cui ai commi precedenti non importa la sospensione della riscossione; 
tuttavia il centro di servizio, su domanda del contribuente, ha facoltà di disporla, 
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che doveva essere presentato entro trenta giorni dalla notificazione 
della cartella di pagamento o, in mancanza, dalla notificazione 
dell'avviso di mora. L'Ufficio delle imposte, qualora non ritenesse di 
accogliere il ricorso, lo trasmetteva alla competente commissione 
tributaria entro sessanta giorni dalla data in cui gli era pervenuto, 
dandone avviso al ricorrente. L’art. 10, invece, prevedeva il ricorso 
contro il ruolo o il provvedimento di rimborso formati dai centri di 
servizio del Ministero delle finanze. Si realizzava proponendo l’atto 
con spedizione dell’originale al Centro di servizio e con successivo 
deposito, da eseguirsi decorsi almeno sei mesi e non oltre due anni 
dalla data dell’invio dell’originale, mediante spedizione o consegna di 
altro esemplare alla segreteria della Commissione tributaria di primo 
grado. Le due normative avevano in comune la funzione di garantire 
un riesame dell’atto da parte dello stesso organo amministrativo 
emanante, il quale poteva intervenire con provvedimento di 
accoglimento qualora avesse riconosciuto fondate le doglianze del 
ricorrente. “Certo, se questo non accadeva, le due norme prevedevano 
                                                                                                                                                                      
in tutto o in parte, per un periodo di tempo limitato e comunque non superiore a 
sei mesi, eventualmente condizionandola alla prestazione di idonee garanzie. Il 
provvedimento di sospensione è comunicato, oltre che al ricorrente ed all'esattore, 
all'intendente di finanza competente per i provvedimenti di cui all'art. 16, comma 
secondo, del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 603. 
Il centro di servizio determina l'ammontare degli interessi da riscuotere 
unitamente all'imposta, e può disporre la revoca della sospensione da esso 
concessa. 
Decorsi sei mesi dalla data della spedizione del ricorso alla commissione 
tributaria, la sospensione può essere richiesta unicamente a norma dell'art. 39 
del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 602. 
In ogni caso la sospensione cessa con la pubblicazione della decisione della 
commissione tributaria che in tutto o in parte respinge il ricorso del contribuente. 
Le disposizioni contenute nei commi primo e terzo si applicano anche per i ricorsi 
contro i provvedimenti di rimborso di cui all'art. 8 del presente decreto. 
 
 - 54 - 
 
meccanismi diversi di radicamento del rapporto processuale, ma, 
tralasciando questa pur fondamentale diversità, quello che mi sembra 
di poter dire è che per entrambe il ricorso poteva costituire oggetto di 
una doppia qualificazione: come ricorso in opposizione 
amministrativa, secondo lo schema e i modelli propri dei procedimenti 
giustiziali amministrativi non giurisdizionali, e come atto introduttivo 
del processo. Infatti, il ricorso – sia quello presentato all’Ufficio delle 
imposte, sia quello presentato al Centro di servizio – coinvolgeva, al 
pari del ricorso in opposizione, l’organo amministrativo depositario 
del potere accertativo, affinché esso stesso, ex autoritate sua, 
risolvesse la lite. Tuttavia, anche col solo decorso del tempo, il ricorso 
diveniva o poteva divenire “veicolo” di perfezionamento del rapporto 
processuale, quale che fosse il procedimento previsto in concreto per 
il suo radicamento innanzi al giudice”96. Il reclamo introdotto dal 
D.Lgs. n. 546/1992 non si distingue quindi, nella sostanza strutturale, 
dai modelli antecedenti.  
 
  
                                                            
96
  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib.,2013. 
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2.2 Conformità costituzionale 
Analizzata la struttura del reclamo, si tratta, adesso, di valutare la 
conformità  costituzionale del relativo procedimento in riferimento 
all’effettività della tutela giurisdizionale. La sperimentazione 
obbligatoria dell’azione amministrativa e la conseguente sanzione 
d’inammissibilità del ricorso giurisdizionale non preceduto dal 
reclamo, sono aspetti della disciplina che sembrano prestare il fianco a 
censure di legittimità. Si ricorderà come già in ambito civile il 
carattere di obbligatorietà della mediazione abbia sollevato critiche 
tali da rendere necessario l’intervento della Suprema Corte e della 
Corte europea di giustizia. Per comprendere la portata del problema e 
la sua delicatezza è necessaria una piccola ricostruzione dei fatti. 
Come già detto, la scelta operata dal legislatore di condizionare la 
proponibilità della domanda giudiziale al preventivo esperimento del 
tentativo di conciliazione ha aperto un intenso dibattito sulla 
legittimità costituzionale dell’istituto e, in particolare, sulla sua 
compatibilità con l’effettività del diritto alla tutela giurisdizionale. E’ 
stato per primo, nell’aprile 2011, il T.A.R. Lazio, davanti al quale è 
stato impugnato il D.M. n. 180/201097, a sollecitare la questione della 
legittimità costituzionale dell’art. 5, D.Lgs. n. 28/201098 che impone la 
mediazione quale condizione di procedibilità della domanda. Il 
tribunale ha sviluppato due, diverse argomentazioni. Anzitutto, le 
                                                            
97
  Il D.M. n. 180/2010 regola, ai sensi dell’art. 16, D.Lgs. n.28/2010, i criteri e le 
modalità di iscrizione e tenuta del registro degli organismi di mediazione e 
dell’elenco dei formati per la mediazione, nonché l’approvazione delle indennità 
spettanti agli organismi.  
98
  D.Lgs. n. 28/2010: “Attuazione dell'articolo 60 della legge 18 giugno 2009, n. 
69, in materia di mediazione finalizzata alla conciliazione delle controversie civili 
e commerciali”. 
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disposizioni denunciate violerebbero l’art.77 Cost.99; il legislatore 
delegante, infatti, pur dettando principi e criteri direttivi specifici, 
nulla dice in tema di obbligatorietà. In secondo luogo, sarebbe violato 
l’art. 24 Cost.100 perché non sarebbe garantito ai cittadini attraverso 
un’adeguata preparazione del mediatore di non subire “irreversibili 
pregiudizi derivanti dalla non coincidenza degli elementi loro offerti 
in valutazione per asserire o rifiutare l’accordo conciliativo, rispetto a 
quelli suscettibili, nel prosieguo, di essere evocati in giudizio”101. 
Sono poi seguite due rimessioni da parte del giudice di pace di Parma 
e di quello di Catanzaro. Anche qui le norme costituzionali invocate 
sono state l’art. 24 e l’art.77102. I giudici di merito hanno adito pure la 
                                                            
99
  Art.77, Cost. : “Il Governo non può, senza delegazione delle Camere, emanare 
decreti che abbiano valore di legge ordinaria. Quando, in casi straordinari di 
necessità e d'urgenza, il Governo adotta, sotto la sua responsabilità, provvedimenti 
provvisori con forza di legge, deve il giorno stesso presentarli per la conversione 
alle Camere che, anche se sciolte, sono appositamente convocate e si riuniscono 
entro cinque giorni. I decreti perdono efficacia sin dall'inizio, se non sono 
convertiti in legge entro sessanta giorni dalla loro pubblicazione. Le Camere 
possono tuttavia regolare con legge i rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti 
non convertiti”. 
100
  Art. 24 Cost. : “Tutti possono agire in giudizio per la tutela dei propri diritti e 
interessi legittimi. La difesa è diritto inviolabile in ogni stato e grado del 
procedimento. Sono assicurati ai non abbienti, con appositi istituti, i mezzi per 
agire e difendersi davanti ad ogni giurisdizione. La legge determina le condizioni 
e i modi per la riparazione degli errori giudiziari”. 
101
  Ordinanza T.A.R. Lazio, 12 Aprile 2011, n. 3202. 
102
  Il giudizio di non manifesta infondatezza della legittimità costituzionale 
dell’istituto non è però stato condiviso da tutti i giudici di fronte ai quali essa è 
stata sollevata. Il tribunale di Lamezia Terme ha escluso la violazione delle 
disposizioni invocate: anzitutto dell’art. 77 Cost., in quanto l’obbligatorietà del 
tentativo di conciliazione è istituto da tempo presente nel nostro ordinamento, e 
pure dell’art. 24 Cost., richiamato per la mancata previsione dell’assistenza 
obbligatoria dell’avvocato nel procedimento di mediazione in quanto ci troviamo 
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Corte europea di giustizia, Corte che si è già pronunciata, nel caso 
Alassini, sulla compatibilità tra effettività dell’accesso al giudice e 
tentativo obbligatorio di conciliazione103. Un primo rinvio 
interpretativo è avvenuto ad opera del tribunale di Palermo, che, dopo 
aver escluso l’eccesso di delega, ha reputato il modello adottato lesivo 
del principio di cui all’art. 24 Cost. Il tribunale ha, allora, chiesto 
l’intervento pregiudiziale della Corte di giustizia per verificare la 
possibilità di effettuare un’interpretazione delle disposizioni del 
D.Lgs. n. 28/2010 conforme al dettato costituzionale e alla normativa 
europea. Un secondo rinvio interpretativo alla Corte di giustizia si è 
avuto da parte del giudice di pace di Mercato S. Severino104. Infine, si 
è costituito nel giudizio di legittimità costituzionale l’Organismo 
Unitario dell’Avvocatura italiana, OUA. In data 24 ottobre 2012, è 
finalmente intervenuta la Corte Costituzionale. In prima battuta ha 
ricostruito gli interventi europei e si è espressa a riguardo: “Come 
emerge dalla ricognizione che precede, dai richiamati atti dell’Unione 
europea non si desume alcuna esplicita o implicita opzione a favore 
del carattere obbligatorio dell’istituto della mediazione. Fermo il favor 
dimostrato verso detto istituto, in quanto ritenuto idoneo a fornire una 
risoluzione extragiudiziale conveniente e rapida delle controversie in 
materia civile e commerciale, il diritto dell’Unione disciplina le 
modalità con le quali il procedimento può essere strutturato («può 
                                                                                                                                                                      
in campo negoziale, in una situazione quindi avvicinabile a quella dell’arbitrato, 
ove l’assistenza tecnica non è imposta. 
103
  Per quanto affermato in questa sede vedi, infra, Cap.1, Par.1. 
104
  Posto l’intervento della Corte Cost., sent. n. 272, 24 ottobre 2012, non vi è più 
luogo a rispondere alle questioni sollevate in via pregiudiziale dal Giudice di pace 
di Mercato San Severino con ordinanza del 21 settembre 2011 nella causa C-
492/11. 
 - 58 - 
 
essere avviato dalle parti, suggerito od ordinato da un organo 
giurisdizionale o prescritto dal diritto di uno Stato membro», ai sensi 
dell’art. 3, lettera a, della direttiva 2008/52/CE del 21 maggio 2008), 
ma non impone e nemmeno consiglia l’adozione del modello 
obbligatorio, limitandosi a stabilire che resta impregiudicata la 
legislazione nazionale che rende il ricorso alla mediazione 
obbligatorio (art. 5, comma 2, della direttiva citata)”105. Ha, poi, 
individuato come vizio del decreto, l’eccesso di delega ed ha concluso 
dichiarando l’illegittimità dell’art. 5 , comma 1, D.Lgs. 28/2010, in 
particolare laddove dichiara il carattere di obbligatorietà della 
mediazione. L’opinione del Giudice delle leggi sembra, quindi, 
condannare l’utilizzo di una giurisdizione condizionata. Un giudizio, 
questo, estensibile anche alla neo-disciplina tributaria, posto che un 
sicuro effetto derivante dall’applicazione dell’art.17 bis è quello di un 
rinvio dell’accesso alla giustizia pari alla durata della procedura 
amministrativa obbligatoria. Rinvio che si traduce in una vera e 
propria preclusione alla possibilità per il contribuente di un ricorso 
diretto. In realtà, se si supera la suggestione iniziale, le cose possono 
non stare in questi termini. Proprio la Suprema Corte ha affermato 
che, perseguendo interessi costituzionali concorrenti, le temporanee 
limitazioni all’accesso processuale si possono incastonare linearmente 
in un sistema composito di tutele. Fin dalla sentenza n. 47/1964106, la 
Corte Costituzionale ha chiarito che la razionalità delle limitazioni 
                                                            
105
  Corte Cost., sent. n. 272, 24 ottobre 2012. 
106
  Nel giudizio di legittimità costituzionale dell'art. 460 del Codice di procedura 
civile e dell'art. 97, quarto comma, del R.D.L.4 ottobre 1935, n. 1827, promosso 
con ordinanza emessa il 4 aprile 1963 dalla Corte d'appello di Torino nel 
procedimento civile vertente tra Sonaglia Maria e l'Istituto nazionale della 
previdenza sociale, iscritta al n. 168 del Registro ordinanze 1963 e pubblicata 
nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica, n. 231 del 31 agosto 1963. 
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all’accesso immediato alle guarentigie giurisdizionali deve essere 
verificata in relazione alla disciplina generale del processo e del 
procedimento in seno ai quali essa limitazione si inserisce: 
“Indubbiamente il precetto contenuto nell'invocato art. 113 della 
Costituzione per cui, contro gli atti della pubblica Amministrazione, é 
ammessa sempre la tutela giurisdizionale, proclama l'inviolabilità del 
diritto a tale tutela. Ma quel precetto, come non afferma che il 
cittadino possa conseguire la protezione giudiziaria sempre nella 
medesima maniera e con i medesimi effetti107, così non vieta che la 
legge ordinaria possa regolare il modo di esercizio del diritto a quella 
protezione, in guisa da renderla concreta108, purché, si intende, non 
siano scelte modalità che rendano impossibile o difficile l'esercizio del 
diritto. Questa Corte ha già escluso che contrasti con il predetto art. 
113 la legge che assicura contro l'atto dell'Amministrazione, dapprima 
una protezione amministrativa, e, di poi, in relazione a questa, rimedi 
giurisdizionali diretti soltanto o ad ottenere il risarcimento del danno 
cagionato dall'esecuzione dell'atto dell'Amministrazione109 o ad 
impedire l'esecuzione di tale atto110. […] E’ chiaro, allora, che quelle 
norme tendono a far sì che siano portate avanti l'autorità giudiziaria 
soltanto le controversie non eliminabili per composizione 
extragiudiziale. Ciò non vuol dire escludere o limitare la tutela 
giurisdizionale. Questa tutela é garantita sempre dalla Costituzione, 
non certo nel senso che si imponga una sua relazione di immediatezza 
con il sorgere del diritto; e pertanto non ha pregio obiettare che 
                                                            
107
  Corte Cost., sent. n. 87/1962. 
108
  Corte Cost., sent. n. 1/1956. 
109
  Corte Cost., sent. n. 87/1962. 
110
  Corte Cost., sent. n. 107/1963. 
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condizionare l'azione all'espletamento di un procedimento 
amministrativo é procrastinarne l'esercizio. Questa Corte ha 
costantemente ritenuto la legittimità costituzionale di disposizioni che 
impongono oneri diretti ad evitare l'abuso del diritto alla tutela 
giurisdizionale111; e si percorre la stessa via logica quando si 
riconoscono non pregiudizievoli all'esercizio di quel diritto norme, 
come le denunciate, che vogliono evitarne, se non l'abuso, l'eccesso, e 
vogliono indirizzarlo perciò verso un suo uso adeguato, ancorandolo 
ad una determinazione dell'opportunità di promuovere l'azione 
giudiziaria, che maturi dopo un apprezzamento della fondatezza della 
pretesa, compiuta alla stregua delle risultanze emerse in un 
procedimento preliminare di natura amministrativa. Un sistema del 
genere non subordina la tutela giurisdizionale all'interesse della 
pubblica Amministrazione, perché soddisfa soltanto ad un'esigenza di 
economia processuale, e quindi ad un interesse della stessa funzione 
giurisdizionale; nemmeno limita la protezione giudiziaria in vista di 
una potestà di imperio della pubblica Amministrazione, perché 
mantiene l'assoggettamento di questa all'interesse della parte privata, 
imponendole di esaminarne i rilievi per evitare l'azione giudiziaria”112. 
“In altre e sintetiche parole, se gli interessi che la giurisdizione 
condizionata intende perseguire risultano conformi alla 
ragionevolezza, se lo strumento prescelto come “filtro” risulta 
proporzionato, coerente e adeguato, se il tempo di attesa imposto per il 
radicamento del processo non pregiudica in concreto il diritto 
sostanziale di cui si pretende la tutela, se le parti, infine, possono 
accedervi perché non vincolate, anche di fatto, ad accettare 
                                                            
111
  Corte cost., sent. n. 40/1962;  n. 56/1963;  n. 83/1963;  n. 113/1963. 
112
  Corte cost., sent. n. 47/1964. 
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forzatamente la risoluzione amministrativa della controversia, il diritto 
alla tutela giurisdizionale non pare possa dirsi leso e svuotato di 
contenuto”113. Questa conclusione, d’altra parte, è perfettamente in 
linea con quella recentemente avanzata dalla Commissione Europea a 
proposito di mediazione civile obbligatoria e dalla Corte di giustizia 
UE nella sentenza 18 marzo 2010114 e nella sentenza 13 luglio 2012. 
In questa occasione, la corte ha precisato che: “la mediazione […], pur 
ponendosi come misura restrittiva rispetto all’accesso al giudice, è 
giustificata dal fatto che essa realizza legittimi obiettivi di interesse 
generale, tra cui quello della composizione più rapida delle 
controversie, che è fissato specificatamente nell’interesse delle parti”. 
“Non credo di tradire l’opinione ora telegraficamente richiamata se 
affermo, allora e conclusivamente, la conformità del reclamo e della 
mediazione alla disciplina costituzionale sul diritto alla tutela 
giurisdizionale scolpito negli artt. 24 e 113 della Costituzione e 
nell’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, ai 
sensi del quale si è pronunciata la Corte di giustizia UE con le 
sentenze appena richiamate”115. Quel che desta maggiori perplessità è 
un altro profilo della normazione, ossia la sanzione di inammissibilità 
del ricorso, prevista dall’art. 17 bis, comma 2, qualora il radicamento 
del processo innanzi al giudice non sia stato preceduto dal reclamo in 
opposizione. L’omessa presentazione del reclamo non comporta la 
sospensione del giudizio con obbligo di avvio della procedura 
                                                            
113
  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib.,2013. 
114
  Per quanto affermato in questa sede vedi, infra, Cap.1, Par.1. 
 
115
  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib.,2013. 
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amministrativa, ma determina la decadenza del contribuente dal diritto 
a ricorrere, con conseguente definitività della pretesa tributaria. E ciò, 
in base ai citati precedenti della giurisprudenza costituzionale, è 
idoneo a suscitare dubbi sulla legittimità della norma per quella 
preclusione definitiva all’azionabilità del diritto più volte censurata in 
sede di controllo di costituzionalità. “Un conto è ritenere che 
l’obbligatorietà del preventivo ricorso in opposizione non arrechi un 
vulnus al diritto alla tutela giurisdizionale; altro è prevedere una 
misura sanzionatoria che, volendo garantire a tutti i costi il rispetto di 
quel procedimento, punisca l’errore del ricorrente con la negazione 
radicale e definitiva della tutela giurisdizionale dalla sua situazione 
giuridica sostanziale. Una siffatta sanzione sconfina 
nell’irragionevolezza e denuncia una sproporzione evidente tra 
interesse che intende proteggere e diritto che finisce irrimediabilmente 
per calpestare”116. Ora, se si esamina la possibile disciplina dei vizi dei 
presupposti processuali l’alternativa, in linea di principio, è le 
seguente: la carenza o il vizio del presupposto processuale è 
oggettivamente sanabile, oppure oggettivamente insanabile. Sul punto, 
quasi tutta la dottrina è concorde nel sostenere che solo la prima 
opzione è costituzionalmente legittima. In altri termini, il tentativo 
obbligatorio di mediazione è conforme ai principi costituzionali solo 
se strutturato come una “condizione di procedibilità”, cioè come un 
presupposto processuale sanabile retroattivamente; mentre è 
incostituzionale se strutturato come un presupposto processuale 
insanabile o sanabile irretroattivamente. “[…] Il legislatore non può 
prevedere che certi effetti conseguano solo alla proposizione della 
domanda giudiziale, ed al tempo stesso impedire, sia pur 
                                                            
116
  Ibidem.  
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temporaneamente, la proposizione della domanda stessa. Quindi, e 
alternativamente: o l’istanza di conciliazione produce gli stessi effetti 
della domanda giudiziale, oppure la mancata proposizione dell’istanza 
deve essere considerata come un vizio retroattivamente sanabile. E’ 
senz’altro incostituzionale una disciplina che – da un lato – obbliga ad 
esperire un tentativo di conciliazione, senza prevedere che il vizio 
conseguente al mancato esperimento dello stesso sia sanabile 
retroattivamente, e che – dall’altro – non attribuisce alla proposizione 
dell’istanza di conciliazione gli effetti della domanda giudiziale. I 
principi costituzionali non consentono al legislatore di collegare alla 
proposizione della domanda giudiziale effetti non altrimenti 
conseguibili, e al tempo stesso di impedire la proposizione della 
domanda stessa, sanzionando come insanabile o non retroattivamente 
sanabile il vizio della domanda ciononostante proposta”117. Il 
problema appare particolarmente delicato, ed in realtà lo è; tanto che 
non si è dovuto attendere molto per l’intervento del giudice 
competente e il conseguente rinvio alla Corte Costituzionale. Difatti, 
con ordinanza n. 18/2013  la Commissione tributaria provinciale di 
Perugia ha sollevato, in relazione agli artt. 3, 24 e 25 della 
Costituzione, la questione di legittimità costituzionale dell’istituto 
della mediazione tributaria. Viene rilevato che la presentazione del 
reclamo si sostanzia in una condizione di ammissibilità del ricorso 
che, in caso di mancata presentazione dell’istanza, va a precludere 
qualsiasi attività giudiziale, con conseguente violazione dell’art. 24, 
primo comma, Cost., secondo il quale “tutti possono agire in giudizio 
in difesa dei propri diritti e interessi legittimi”. Si tratta del c.d. 
                                                            
117
  Luiso, “La conciliazione delle controversie di lavoro”, in I contratti di 
composizione delle liti. 
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“diritto di azione” costituzionalmente riconosciuto allo scopo di 
impedire che un qualsiasi legislatore potesse o comunque possa 
privare, in maniera arbitraria, alcune posizioni giuridiche soggettive. 
Ancor più di recente, poi, anche la Ctp di Campobasso, con ordinanza 
n. 75/12/13, del 17 aprile 2013, ha sollecitato l’intervento della 
Consulta, ritenendo la questione di legittimità costituzionale dell’art. 
17 bis del D.Lgs. n. 546/1992 non manifestamente infondata per 
violazione degli artt. 3, 24, 25, 111 e 113 della Costituzione. 
Preliminarmente, la Commissione molisana ha ritenuto non 
manifestamente infondata la rilevata illegittimità dell’art. 17 bis cit. 
rispetto all’art. 24 Cost. Tale assunto è derivato dalla considerazione 
che la sanzione dell'inammissibilità del ricorso per omessa 
presentazione del reclamo, ovvero la perdita definitiva del diritto di 
adire il giudice per omessa attivazione di un rimedio amministrativo, 
condiziona l'accesso alla giurisdizione tributaria, comprimendo il 
diritto di difesa. Il legislatore, invece, ha l'obbligo di osservare il 
limite imposto dall’esigenza di non rendere la tutela giurisdizionale 
eccessivamente difficoltosa, posto anche il divieto di cui all’art. 113 
Cost. di limitare solo a determinate categorie di atti la tutela 
giurisdizionale contro gli atti della P.A. A tutto ciò, poi, i Giudici 
molisani hanno aggiunto che le limitazioni alla tutela giurisdizionale 
effettiva sono state ritenute ammissibili dalla giurisprudenza 
allorquando realizzino un alleggerimento del sovraccarico 
dell’apparato giudiziario ed il soddisfacimento più immediato delle 
situazioni sostanziali controverse, a condizione però che assumano 
carattere ragionevole. A tal fine, quindi, gli stessi hanno ripreso 
l’orientamento della giurisprudenza comunitaria, che ammette la 
legittimità di una normativa nazionale che obbliga ad una procedura di 
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conciliazione extragiudiziale prima del ricorso ad un organo 
giurisdizionale, a condizione che la stessa non sia “tale da rendere 
praticamente impossibile o eccessivamente difficile l’esercizio dei 
diritti conferiti ai singoli”, come invece si verifica nel caso del c.d. 
reclamo/mediazione, posto a pena d’inammissibilità. Ebbene in attesa 
della pronuncia del Giudice delle leggi sulla legittimità di tale istituto, 
possiamo ipotizzare alcune soluzioni. Innanzitutto possiamo ricorrere 
a un “escamotage” empirico. La disciplina del reclamo prevede che il 
suddetto atto sia dotato di tutti gli elementi necessari anche per il 
ricorso. Conseguentemente, è quindi, probabile che anche quando 
l’atto introduttivo assuma solo la forma del ricorso e non anche quella 
del reclamo, il giudice possa fare applicazione, qualora le circostanze 
di fatto lo convincano in tal senso, del principio c.d. della prevalenza 
della sostanza sulla forma degli atti e del principio del raggiungimento 
dello scopo e, quindi, possa non pronunciare l’inammissibilità. Al di 
la di questa opzione, l’unica soluzione che permette di evitare 
all’art.17 bis, comma 2, una censura costituzionale, è quella di 
considerare la previsione sostanzialmente irrilevante e o improduttiva 
di effetti, argomentando che l’atto inoltrato all’agenzia delle entrate 
sia sempre espressivo della volontà di proporre anche il reclamo, ossia 
sia sempre testimone dell’avvio della fase d’opposizione 
amministrativa. Così, “la si espunge sostanzialmente, sterilizzandola 
con un’interpretazione abrogante, ma costituzionalmente orientata 
dell’intero procedimento disciplinato nell’art. 17 bis. Interpretazione, 
quest’ultima, che potrebbe far leva, tra l’altro, su un elemento 
strutturale tipico della nostra procedura: l’atto che dovrebbe avviare il 
riesame amministrativo e il ricorso in via giurisdizionale sono identici 
nel contenuto, ontologicamente unitari e il radicamento, così del 
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procedimento amministrativo, come del rapporto processuale, avviene 
con la “riproduzione” in due esemplari del medesimo atto: il ricorso è 
documentalmente unitario ed è sostanzialmente lo stesso, quale che sia 
l’esemplare. Ora, sebbene dal punto di vista “formale” tra l’uno e 
l’altro dovrebbe potersi ravvisare una differenza, perché in quello 
inizialmente inoltrato all’agenzia dovrebbe potersi cogliere la volontà, 
manifestata anche in forma non solenne, di reclamare, dal punto di 
vista sostanziale, come detto, tra i due esemplari non vi è e non vi 
potrebbe essere nessuna diversità, stante la doppia e contestuale natura 
che la legge riserva all’atto unitariamente considerato118: di ricorso in 
opposizione amministrativa e di ricorso giurisdizionale”119.  In verità, 
sarebbe sufficiente adeguare il secondo comma dell’art.17 bis. alle 
previsioni già presenti nell’ordinamento dettate per procedimenti 
similari, le quali legano al mancato esperimento dell’azione 
amministrativa la conseguenza della improcedibilità processuale. 
Così, per esempio, l’art. 412 bis c.p.c.120 disciplina i rapporti tra il 
tentativo obbligatorio di conciliazione ed il processo giurisdizionale, 
ove l’espletamento del tentativo di conciliazione costituisce 
condizione di procedibilità della domanda. In questo caso, 
l’improcedibilità della domanda, tempestivamente eccepita o rilevata, 
determina la sospensione del processo e l’assegnazione di un termine 
per istaurare il procedimento di conciliazione. Si aggiunga che, 
qualora il giudice ritenga sussistente la improcedibilità, la sospensione 
del processo è doverosa: non vi è discrezionalità del giudice in ordine 
                                                            
118
  Il reclamo come un “ircocervo giuridico”, vedi, infra, Cap.2, Par. 1. 
119
 Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib.,2013. 
120
  Art. 412 bis, c.p.c. : “procedibilità della domanda”.  
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alla opportunità di sospendere o meno. Dunque, sarebbe sufficiente 
una semplice modifica normativa per eliminare i fondati sospetti di 
legittimità che accompagnano la disposizione in esame. In 
conclusione si analizza una diversa fattispecie. L’ipotesi tracciata 
sopra non va infatti confusa con la proposizione del reclamo, ma con 
radicamento del processo prima del novantesimo giorno concesso alle 
parti per il compimento della lite o per l’annullamento totale o 
parziale dell’atto impositivo da parte dell’ufficio emanante. Si 
esclude, per questa fattispecie, la sanzione di inammissibilità; la quale, 
infatti, è disposta solo per la mancata presentazione del reclamo. 
Analizzando la normativa, si nota come il termine di 90 giorni non si 
pone tra due diversi atti processuali, ma si colloca tra due attività del 
ricorrente: la prima volta ad avviare l’azione amministrativa, la 
seconda, invece, finalizzata al deposito dello stesso ricorso alla 
Commissione. Ecco perché il termine di cui si discute è ascrivibile tra 
i requisiti di procedibilità e il suo mancato rispetto non può che 
determinare una momentanea sospensione del giudizio fino 
all’esaurimento del procedimento per via amministrativa o fino allo 
spirare del termine del novantesimo giorno. Anche la Corte 
Costituzionale ha in qualche modo avallato l’interpretazione 
tratteggiata. Con riguardo alla normazione recata dall’art. 10, D.P.R. 
n. 787/1980121, la Corte ha, infatti, precisato che: “è da ritenere che la 
normativa impugnata, nel coordinamento che va necessariamente 
operato tra il precedente e l’attuale rito del processo tributario, non 
impedisca al contribuente, che ricorre avverso la iscrizione a ruolo 
operata dal centro di servizio e chiede la sospensione dell’esecuzione 
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  Ricorsi avverso gli atti emessi dai centri di servizio del Ministero delle 
Finanze.  
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dell’atto impugnato, di depositare, presso la segreteria della 
commissione tributaria, l’altro esemplare del ricorso, senza attendere 
il decorso del termine previsto nell’art.10 del D.P.R. n. 787/1980. Si 
soddisfa, in tal modo, secondo le regole e le forme tuttora applicabili 
ai ricorsi avverso le iscrizioni a ruolo, anche l’esigenza alla quale ha 
voluto ovviare l’art. 47 del decreto legislativo n. 546/1992, 
richiedendo e ponendo come condizione di ammissibilità per l’istanza 
cautelare la costituzione in giudizio”122. Non potendo il termine 
dilatorio prescritto in quella norma impedire la tutela giurisdizionale 
nella forma della sospensione cautelare ai sensi dell’art. 47, D.Lgs. n. 
546/1992, la Corte ha legittimato l’instaurazione del processo prima 
dello spirare dei sei mesi dalla presentazione del ricorso al Centro di 
servizio. Confermando, così, almeno implicitamente, la 
configurazione di quel termine per come sopra indicata: non come 
condizione dell’azione o presupposto processuale, ma, più 
semplicemente, come requisito di procedibilità.  
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  Corte Costituzionale, sent. n. 336/1998.  
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2.3 Ricorso amministrativo 
In attesa della pronuncia della Corte Costituzionale in merito alla 
nuova disciplina del ricorso in materia tributaria, vediamo come la 
situazione si è sviluppata in un ambito affine: il diritto amministrativo. 
Il problema riguarda la previsione secondo la quale l’omessa 
presentazione del reclamo non comporta la sola sospensione del 
giudizio con obbligo di avvio della procedura amministrativa, ma 
determina la decadenza del contribuente dal diritto a ricorrere, con 
conseguente definitività della pretesa tributaria. E ciò è idoneo a 
suscitare dubbi sulla legittimità della disciplina per quella preclusione 
definitiva all’azionabilità del diritto più volte censurata in sede di 
controllo di costituzionalità. Il tutto è facilmente comprensibile se si 
analizza lo sviluppo della disciplina del ricorso amministrativo. E’ 
stato, in primis, il legislatore a intervenire attraverso la legge n. 
1034/1971123: la legge istitutiva dei tribunali amministrativi regionali. 
In quell’occasione è stato rimosso l’obbligo di esperire tutti i ricorsi 
amministrativi prima di poter adire l’autorità giudiziaria. 
Successivamente anche la Corte Costituzionale ha accolto la novità 
del legislatore e, in una serie di sentenze, aventi ad oggetto materie 
diverse, sembra aver ribadito un concetto ormai largamente 
affermatosi. Il primo intervento degno di nota è la sentenza n. 
530/1989124 : “E’ illegittimo, per violazione dell’art. 24 Cost., l’art. 24 
l. n. 22/1942125, nella parte in cui non prevedeva l’esperibilità del 
ricorso alla Corte dei Conti anche in mancanza del preventivo ricorso 
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  Legge 6 dicembre 1971, n. 1034. Istituzione dei tribunali amministrativi 
regionali, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale 13 dicembre 1971, n. 314. 
124
  Corte Cost., sent. n. 530/1989 in Foro it. 1991, pag. 2950. 
125
  Ora abrogato dall’art. 29 d.p.r. 1032/1973. 
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amministrativo. E’ illegittimo, in applicazione dell’art. 27 l. 87/1953, 
l’art. 29 d.p.r. 1032/1973, nella parte in cui non prevede l’esperibilità 
del ricorso alla Corte dei conti anche in mancanza del preventivo 
ricorso amministrativo”. La Corte, nel motivare la pronuncia di 
illegittimità, richiama la propria giurisprudenza nel senso di ritenere 
legittima la previsione di un condizionamento dell’accesso alla 
giurisdizione al previo esperimento di rimedi amministrativi, purché 
non comportino una compressione del diritto di azione , ostacolandone 
o rendendone difficoltoso l’esercizio.  Un’altra pronuncia importante è 
la sentenza n. 15/1991126 : “ E’ costituzionalmente illegittimo – per 
contrasto con gli artt. 3, 24 e 113 Cost. – l’art. 20 del D.P.R. n. 
156/1973, contenente l’approvazione del testo unico delle disposizioni 
legislative in materia postale, di bancoposta e di telecomunicazioni, 
nella parte in cui non prevede l’esperibilità dell’azione giudiziaria 
anche in mancanza del preventivo reclamo in via amministrativa. […] 
L’art 20, secondo comma, del D.P.R. n. 156/1973 subordina l’azione 
di risarcimento dei danni contro l’Amministrazione delle poste alla 
condizione del previo reclamo in via amministrativa a norma del 
comma precedente. Poiché il reclamo deve essere presentato, a pena di 
decadenza, entro il termine perentorio stabilito per i singoli servizi, si 
tratta di una condizione di proponibilità, la quale, se non adempiuta 
entro il detto termine, comporta la decadenza dell’azione giudiziaria. 
Una così grave compressione del diritto di difesa garantito dall’art. 24 
Cost. e, più specificamente, dalla tutela giurisdizionale dei diritti 
contro gli atti della Pubblica Amministrazione, incondizionatamente 
garantita dall’art. 113, è sproporzionata rispetto all’esigenza di 
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  Corte Cost., sent. n. 15/1991 in Giur. Ita. 1991, pag. 1113. 
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consentire all’Amministrazione la possibilità di esaminare 
preventivamente le doglianze degli utenti al fine di accertarne 
l’eventuale fondatezza, evitando lunghe e dispendiose procedure 
giudiziarie, e assume il carattere di privilegio ingiustificato. Ne risulta 
violato anche l’art. 3 Cost. sotto il profilo del principio di eguaglianza 
delle parti del contratto, al quale deve conformarsi la disciplina del 
rapporto degli utenti con l’amministrazione postale in quanto rapporto 
di natura contrattuale fondamentalmente soggetto al regime del diritto 
privato. L’adeguamento della norma impugnata ai principi 
costituzionali non può seguire il modello della sentenza n. 93/1979127, 
alla stregua del quale la condizione di proponibilità dell’azione 
giudiziaria verrebbe trasformata in condizione di mera procedibilità. 
Tale soluzione […] sarebbe comunque insufficiente perché lascerebbe 
intatta la norma nella parte in cui obbliga l’utente ad attendere il 
decorso dei sei mesi dalla proposizione del reclamo prima di potere 
adire l’autorità giudiziaria: termine eccessivamente lungo, tale da 
configurare per sé solo un contrasto con i parametri costituzionali 
richiamati dal giudice remittente. […] Si impone pertanto 
l’accoglimento della questione secondo il diverso modello già adottato 
dalla sentenza n. 530/1989, rimettendo all’interessato la scelta tra 
l’esperimento preventivo del reclamo in via amministrativa, salvo il 
successivo ricorso all’autorità giudiziaria, oppure il ricorso immediato 
a quest’ultima. Per questi motivi la Corte Costituzionale dichiara 
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  Corte Cost., sent. n. 93/1979: “nel giudizio di legittimità costituzionale dell’art. 
10, secondo e terzo comma, r.d. n. 148/1931, come modificato dalla legge n. 
633/1957, promosso con ordinanza emessa il 20 ottobre 1977 dal Tribunale di 
Ravenna, nel procedimento civile vertente tra l’Azienda Trasporti Municipali e 
Salimbeni Italo, iscritta al n. 566 del registro ordinanze 1977 e pubblicata nella 
Gazzetta Ufficiale della Repubblica n. 53 del 22 febbraio 1978”. 
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l’illegittimità costituzionale dell’art. 20 del D.P.R. n. 156/1973, nella 
parte in cui non prevede l’esperibilità dell’azione giudiziaria anche in 
mancanza del preventivo reclamo in via amministrativa”. Sulla stessa 
scia si pone la sentenza n. 154/1992128 : “E’ costituzionalmente 
illegittimo, per violazione degli artt. 24 e 133 Cost., l’art. 25, primo 
comma, del D.P.R. n. 634/1981 nel testo di cui all’art. 17, primo 
comma, della legge n. 656/1986 nella parte in cui subordina la 
proponibilità del ricorso giurisdizionale alla Corte dei Conti contro 
provvedimenti in materia di pensioni, al previo esperimento del 
ricorso gerarchico. […] La questione è fondata sotto l’assorbente 
profilo della violazione degli artt. 24 e 133 Cost. Va premesso che 
l’art. 25 del D.P.R. n. 834/1981 prevedeva l’immediata proponibilità 
del ricorso alla Corte dei conti avverso i provvedimenti in materia di 
pensioni di guerra, senza l’onere del previo esperimento del ricorso 
gerarchico. L’art. 17 della l. n. 656/1986, con la nuova disciplina al 
riguardo, ha statuito invece che, in materia di pensioni di guerra, il 
ricorso alla corte dei conti è “ammesso” soltanto contro la decisione 
del ricorso gerarchico. Come esattamente ha osservato il giudice a 
quo, poiché l’art. 16 della stessa legge n. 656/1986 stabilisce che i 
ricorsi gerarchici al Ministero per il tesoro debbano essere definiti 
entro il termine di due anni dalla data di presentazione e trascorso tale 
termine il ricorso si intende respinto , deve dedursi che la tutela 
giurisdizionale in caso di mancata decisione del ricorso gerarchico, 
può restare sospesa per la durata del periodo biennale necessario per la 
formazione del silenzio-rigetto. Questa Corte ha costantemente 
affermato che gli artt. 24 e 113 Cost. non impongono una correlazione 
assoluta tra il sorgere del diritto e la sua azionabilità, la quale può 
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  Corte Cost.: sent. n. 154/1992 in Giur. Ita. 1992, pag. 1559. 
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essere esperita da un momento successivo ove ricorrano esigenze di 
ordine generale e superiori finalità di giustizia. Tuttavia, anche nel 
concorso di queste circostanze, il legislatore è sempre tenuto ad 
osservare il limite imposto dall’esigenza di non rendere la tutela 
giurisdizionale eccessivamente difficoltosa, ovvero di non differirla 
irrazionalmente, lasciandone privo l’interessato per un periodo di 
tempo incongruo. Nel caso di specie deve ritenersi che tale 
incongruità sussista, poiché l’impedimento di agire in giudizio per il 
periodo di due anni non appare in se stesso giustificabile. Esso, poi, è 
del tutto irrazionale, se correlato all’esigenza di garantire l’effettività 
del diritto di difesa in materia di procedimenti pensionistici e in modo 
particolare di quelli di guerra: materia, nella quale, tenuto conto della 
causa della richiesta e delle esigenze che essa è destinata a soddisfare 
la effettività della tutela non è scindibile dal requisito della prontezza. 
Ne deriva che l’art. 25, primo comma, del D.P.R. n. 834/1981, nel 
testo sostituito dall’art. 17 della l. n. 656/1986, va dichiarato 
costituzionalmente illegittimo, nella parte in cui prevede l’esperibilità 
dell’azione giurisdizionale anche in materia del preventivo ricorso 
gerarchico”. La dichiarazione di illegittimità costituzionale 
pronunciata dalla Corte con sentenza additiva nei confronti della 
norma denunciata, sta a dimostrare come il giudice costituzionale, nel 
rispetto di un indirizzo giurisprudenziale seguito e consolidato ormai 
da lungo tempo, si preoccupi di garantire attraverso la censura di 
determinate disposizioni legislative, l’attuazione e quindi l’obiettiva 
operatività di quei principi che pur essendo costituzionalmente 
garantiti, risultano essere pregiudicati o comunque non pienamente 
rispettati dalle scelte discrezionali del legislatore. Il giudice 
costituzionale tenendo fermo il principio più volte richiamato nelle 
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pronunce di costituzionalità, relativo alla esclusione della necessità di 
garantire in ogni caso una stretta correlazione tra il momento in cui un 
soggetto diventa titolare di un diritto e il momento in cui lo stesso può 
essere vantato o rivendicato, comunque precisa che il lasso di tempo 
intercorrente tra i due momenti, deve essere contenuto entro limiti 
temporali tali da non compromettere o differire irrazionalmente il 
momento in cui il soggetto, leso nei suoi diritti, possa ricorrere 
all’esperimento di azioni di tutela. Nel caso di specie, infatti, lo spazio 
temporale di due anni che la legge lascia a disposizione del Ministero 
del Tesoro per la definizione dei ricorsi gerarchici a lui rivolti, è stato 
ritenuto dalla Corte eccessivamente lungo in considerazione del fatto 
che per detto periodo, al soggetto leso, rimane preclusa qualsiasi 
azione di tutela dei propri diritti, esperibile in via giurisdizionale. Tale 
situazione, ad opinione della Corte, si porrebbe in contrasto con 
quanto sancito dagli artt. 24 e 113 Cost., i quali enunciano principi 
sostanzialmente volti ad assicurare e garantire a tutti la tutela 
giurisdizionale dei propri diritti e interessi legittimi, peraltro, anche, 
nel caso in cui l’atto lesivo di una delle due situazioni giuridiche 
soggettive attive trovi la sua fonte in un organo della pubblica 
amministrazione. La conferma circa l’esatta individuazione 
dell’obiettivo che la Corte ha inteso perseguire con la sentenza in 
epigrafe, relativo peraltro, ad evitare che la tutela giurisdizionale, in 
quanto subordinata ai previ rimedi amministrativi, risulti essere 
“irrazionalmente differita lasciandone privo l’interessato per un 
periodo di tempo incongruo”, è data da una precedente pronuncia 
della stessa Corte, n. 107/1963, con la quale il giudice Costituzionale, 
chiamato a pronunciarsi sulla legittimità di una disposizione 
legislativa dal contenuto analogo a quello oggetto del presente 
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sindacato, ha dichiarato la questione non fondata. In quell’occasione 
infatti, la Corte argomentò che l’imposizione del previo ricorso 
amministrativo, non poteva essere considerato incostituzionale dal 
momento che il termine di 90 giorni, entro il quale doveva essere 
concluso il rimedio amministrativo, proprio per la sua breve durata, 
non si poneva come irrazionale ostacolo alla tutela giurisdizionale. 
Con riferimento a quest’ultimo sentenza, è facile comprendere come 
la nuova disciplina del ricorso tributario sia in linea col pensiero della 
Corte: l’istituto infatti prevede, per l’esperimento della procedura 
amministrativa, proprio un termine di 90 giorni, e questo è 
chiaramente legittimo. Ciò che solleva forti dubbi è la previsione 
successiva, e cioè, la perdita della tutela giurisdizionale in mancanza 
della presentazione del ricorso. Questo è in netto contrasto con 
l’opinione del Giudice delle leggi, come ribadito nella sentenza n. 
406/1993129. “ E’ illegittimo, nella parte in cui non prevede, in materia 
di rimborso di imposta, l’esperibilità dell’azione giudiziaria anche in 
mancanza del preventivo ricorso amministrativo. La Corte è chiamata 
a decidere se l’art. 33, ultimo comma, D.P.R. 642/1972 – nella parte in 
cui subordina l’esperimento dell’azione giudiziaria per il rimborso 
dell’imposta di bollo, al previo ricorso gerarchico al ministero delle 
finanze – violi: a) gli artt. 24 e 113 Cost., impedendo l’esperimento 
dell’azione giudiziaria sino alla notificazione del provvedimento 
ministeriale ovvero, in mancanza, per centottanta giorni dalla 
proposizione del ricorso; b) l’art. 3 Cost., perché la posizione paritaria 
del privato e dell’amministrazione nel rapporto attinente al rimborso 
d’imposta, non giustifica la necessità del previo esperimento del 
ricorso gerarchico. La questione è fondata. […] A norma dell’art. 33, 
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 Corte Cost.: sent. n. 406/1993 in Foro it. 1993, pag. 3214. 
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primo comma, dello stesso D.P.R. n. 642/1972, le controversie 
riguardanti l’applicazione delle imposte di bollo e delle relative 
soprattasse sono decise in via amministrativa dalle intendenze di 
finanza con provvedimento motivato, avverso il quale è dato ricorso al 
ministero delle finanze nel termine di trenta giorni dalla notificazione 
del provvedimento stesso se l’ammontare controverso delle imposte e 
soprattasse supera centomila lire. Avverso il provvedimento 
ministeriale, che decide il ricorso, è esperibile l’azione giudiziaria nel 
termine di 90 giorni dalla data di notificazione del provvedimento 
stesso. L’azione è del pari esperibile qualora, entro centottanta giorni 
dalla data di presentazione, il ricorso non sia stato deciso130. Il giudice 
a quo ritiene che tale normativa si applica anche in materia di rimborsi 
d’imposta, con la conseguenza che, in caso di diniego del rimborso, 
ove sia trascorso il termine per ricorrere in via amministrativa senza 
proporre il ricorso, è preclusa la possibilità di esperire l’azione 
giudiziaria. Questa Corte ha costantemente affermato che gli art. 24 e 
113 Cost. non impongono una correlazione assoluta tra il sorgere del 
diritto e la sua azionabilità, la quale può essere differita ad un 
momento successivo ove ricorrano esigenze di ordine generale e 
superiori finalità di giustizia. Tuttavia, anche nel corso di queste 
circostanze, il legislatore è sempre tenuto ad osservare il limite 
imposto dall’esigenza di non rendere la tutela giurisdizionale 
eccessivamente difficoltosa, in conformità al principio della piena 
attuazione della garanzia stabilita dalle suddette norme costituzionali. 
In coerenza con tali premesse sono state dichiarate illegittime 
disposizioni che comportano compressioni del diritto di azione, 
ostacolandone l’esercizio, in particolare comminando la sanzione della 
                                                            
130
  Art. 33, ultimo comma, D.P.R. n. 642/1972. 
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decadenza in relazione al mancato esperimento di ricorsi 
amministrativi. Circa la fattispecie, oggetto di esame, deve affermarsi, 
quindi, che la previsione, in materia di rimborsi dell’imposta di bollo, 
della decadenza dall’azione giudiziaria in conseguenza della mancata 
proposizione del ricorso amministrativo, si pone in contrasto con l’art. 
24 Cost. […] Per questi motivi, la Corte costituzionale dichiara 
l’illegittimità costituzionale dell’art. 33, ultimo comma, D.P.R. n. 
642/1972, nella parte in cui non prevede, in materia di rimborsi 
d’imposta, l’esperibilità dell’azione giudiziaria anche in mancanza del 
preventivo ricorso amministrativo”. Da ultimo, si riporta la sentenza n. 
56/1995131: “ E’ illegittimo, per violazione degli artt. 3 e 24 Cost., 
l’art. 12, D.P.R. n. 641/1972, nella parte in cui non prevede, nelle 
controversie di cui all’art. 11 del medesimo D.P.R., l’esperibilità 
dell’azione giudiziaria anche in mancanza del preventivo ricorso 
amministrativo. Il tribunale di Genova ha sollevato, in riferimento agli 
artt. 3 e 24 Cost., questione di legittimità costituzionale dell’art. 12, 
primo e secondo comma, D.P.R. 641/1972, nella parte in cui, in 
materia di rimborso della tassa annuale di concessione governativa 
sulle società, prevista dall’art 3, commi 18 e 19, d.l. n. 853/1984, 
convertito nella l. n. 17/1985, non consente l’esercizio dell’azione 
giudiziaria anche in mancanza dei preventivi ricorsi amministrativi. 
[…] La tassa annuale di concessione governativa per l’iscrizione delle 
società nel registro delle imprese , di cui al citato d.l. n. 853/1984, è 
stata soppressa dall’art. 61 d.l. n. 331/1993, convertito nella l. n. 
427/1993, senza efficacia retroattiva. Tuttavia, poiché per gli anni 
precedenti la tassa è stata indebitamente riscossa dallo Stato italiano in 
violazione dell’art. 10 della direttiva 69/335/Cee del 17 Luglio 1969, 
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  Corte Cost.: sent. n. 56/1995 in Foro it. 1995, pag. 737. 
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come interpretato dalla Corte di giustizia delle Comunità europee con 
sentenza 20 aprile del 1993, nn. C-71/91 e C-178/91, le somme pagate 
sono reperibili in base al diritto comunitario, direttamente applicabile 
nell’ordinamento italiano. L’esercizio dell’azione di ripetizione è però 
soggetto alla condizione di procedibilità prevista dall’art. 12 D.P.R. n. 
641/1972, ai sensi del quale la domanda giudiziale può essere 
proposta, previo ricorso all’autorità amministrativa, entro il termine di 
decadenza di novanta giorni dalla data di notifica della decisione di 
presentazione del ricorso, qualora la decisione non sia notificata entro 
tale termine. Avendo le società ricorrenti esperito l’azione giudiziaria 
senza premettere il ricorso in sede amministrativa, la norma 
processuale, che imporrebbe al giudice di dichiarare improcedibile la 
domanda, viene impugnata per le medesime ragioni per le quali le 
disposizioni di identico tenore contenute nell’art. 33, ultimo comma, 
D.P.R. n. 642/1972, sull’imposta di bollo, e nell’art. 39 D.P.R. n. 
640/1972, sull’imposta sugli spettacoli, sono state dichiarate 
costituzionalmente illegittime in parte qua da questa corte con le 
sentenze n. 406/1993 e 360/1994. […] Secondo la giurisprudenza 
consolidata di questa corte, l’assoggettamento dell’azione giudiziaria 
all’onere di previo esperimento di rimedi amministrativi, con 
conseguente differimento della proponibilità dell’azione a un certo 
termine decorrente dalla data di presentazione del ricorso, è legittimo 
soltanto se giustificato da esigenze di ordine generale o da superiori 
finalità di giustizia, fermo restando che, pur nel concorso di tali 
circostanze, il legislatore deve contenere l’onere nella misura meno 
gravosa possibile. Per le controversie previste dall’art. 12 D.P.R. n. 
641/1972, come per quelle previste dalle norme analoghe dei decreti 
nn. 640 e 642, manca una ratio idonea a giustificare il limite imposto 
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al principio dell’art. 24 Cost. Si tratta di controversie che non 
implicano accertamenti tecnici in funzione dei quali appaia necessario 
o opportuno che la fase giudiziaria sia preceduta da un esame in sede 
amministrativa, tanto meno quando, come nella specie, è chiesto il 
rimborso di tributi indebitamente riscossi dall’amministrazione 
finanziaria. Non vi sono ragioni che giustifichino il privilegio di una 
disciplina generale, in favore del debitore, dell’azione di ripetizione 
dell’indebito contro il fisco. D’altra parte, il contenzioso giudiziario, 
innescato dalla sentenza 20 Aprile 1993 dalla Corte di Giustizia Ce, 
con lo strascico di un ricorso alla corte medesima per la dichiarazione 
di inadempimento degli obblighi che ne derivano allo Stato italiano, 
confermano l’esperienza della scarsa funzionalità, come mezzo di 
prevenzione delle liti, della condizione di accesso alla giurisdizione 
prescritta dalla norma impugnata. Per questi motivi, la Corte 
Costituzionale riuniti i giudizi, dichiara l’illegittimità costituzionale 
dell’art. 12 D.P.R. n. 641/1972, nella parte in cui non prevede nelle 
controversie di cui all’art. 11 del decreto medesimo, l’esperibilità 
dell’azione giudiziaria anche in mancanza del preventivo ricorso 
amministrativo”. Attraverso le sentenze richiamate si nota come la 
Corte Costituzionale abbia riconosciuto l’opportunità del differimento 
dell’azionabilità del diritto in ragione di “esigenze di ordine generale e 
superiori finalità di giustizia”. La stessa Corte ha, tuttavia, più volte 
ribadito che la compressione del diritto di difesa che in tal modo si 
verifica deve essere bilanciata dall’interesse ad un miglior 
funzionamento della giustizia, riservando a sé il potere di verificare 
l’adeguatezza della soluzione adottata in relazione allo scopo 
perseguito. E si è infine precisato che, anche ricorrendo siffatte 
condizioni di utilità generale, il legislatore è sempre tenuto ad 
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osservare il limite imposto dall’esigenza di non rendere la tutela 
giurisdizionale eccessivamente difficoltosa, in conformità al principio 
della piena attuazione della garanzia stabilita dagli artt. 24 e 113 Cost. 
. Si spiega, quindi, come in diversi interventi, la Corte abbia dichiarato 
l’illegittimità di norme che disponevano la decadenza del diritto di 
azione per la mancata attivazione del procedimento amministrativo. 
Sono invece legittime quelle disposizioni che, all’omessa introduzione 
della procedura amministrativa, fanno corrispondere la sola 
sospensione del processo132. A questo punto, sulla scorta della 
giurisprudenza Costituzionale in tema di “giurisdizione condizionata”, 
è abbastanza plausibile prefigurarsi uno “stop” della Suprema Corte 
riguardo all’art 17 bis D.Lgs. 546/1992. La disciplina tributaria 
prevede, infatti, come già ricordato, un rinvio dell’accesso alla 
giustizia pari alla durata della procedura amministrativa obbligatoria. 
Ma, ed è questo il tasto dolente, il suddetto rinvio si traduce in una 
vera e propria preclusione alla possibilità per il contribuente di un 
ricorso diretto; e questo è in netto contrasto con la tutela costituzionale 
riconosciuta al singolo cittadino e richiamata dalla stessa Corte. 
 
 
                                                            
132
  Riferendosi a questi casi in dottrina si parla di “condizioni di procedibilità” 
dell’azione, distinguendole dalle “ condizioni di proponibilità” che sono state 
dichiarate illegittime perché ritenute troppo gravose.  
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Capitolo 3. La mediazione 
 
  3.1 Mediazione 
Per meglio inquadrare la mediazione tributaria possono tornare utili 
alcuni riferimenti agli istituti di stampo civilistico, all’apparenza 
molto simili. La mediazione nasce da un lungo travaglio normativo e 
dalla progressiva messa a fuoco dei problemi legati allo sviluppo delle 
tecniche alternative di risoluzione delle controversie. La materia è 
stata studiata, per la prima volta, in ambito europeo; e poiché l’Italia è 
ormai perfettamente integrata nel sistema comunitario, per la 
comprensione del modello interno, non si può prescindere dallo 
sviluppo della normativa sovranazionale. “ Le tappe fondamentali di 
questa evoluzione sono state certamente rappresentate dalle 
raccomandazioni della Commissione 98/257/CE133 e 2001/310/CE134 
[…] . Con la prima, la Commissione ha fissato i principi-cardine delle 
procedure di conciliazione latu sensu aggiudicative, per certi versi le 
più insidiose perché connotate da un ruolo forte del conciliatore. 
Rispetto a tali procedure che presuppongono in capo al conciliatore il 
potere di proporre o addirittura imporre una soluzione della lite, la 
raccomandazione ha fissato ben sette canoni fondamentali, i quali, a 
ben vedere, assomigliano non poco ai principi del giusto processo 
                                                            
133
  Raccomandazione della commissione del 30 marzo 1998 riguardante i principi 
applicabili agli organi responsabili per la risoluzione extragiudiziale delle 
controversie in materia di consumo. 
134
  Raccomandazione della commissione del 4 aprile 2001 sui principi applicabili 
agli organi extragiudiziali che partecipano alla risoluzione consensuale delle 
controversie in materia di consumo. 
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civile consacrati dai primi due commi dell’art. 111 Cost.135: 
dall’indipendenza del conciliatore alla trasparenza del procedimento, 
dal contraddittorio all’efficacia, per finire al diritto delle parti alla 
rappresentanza. La Racc. 2001/310/CE si occupa invece delle 
procedure di conciliazione propriamente facilitative, per tali 
intendendosi quelle nelle quali il conciliatore « si adopera per 
risolvere una controversia facendo incontrare le parti per convincerle a 
trovare una soluzione di comune accordo ». Con riguardo a tali 
procedure, per loro stessa natura più semplici e molto meno insidiose 
di quelle che riconoscono al conciliatore un ruolo “attivo”, la 
raccomandazione ha enucleato quattro principi - imparzialità, 
trasparenza, efficacia ed equità - affidando la relazione di ciascuno a 
misure specifiche. Il colpo d’ala si ha con il Libro Verde della 
Commissione del 2002, relativo ai modi alternativi di risoluzione delle 
controversie in materia civile e commerciale, al quale fa seguito, 
qualche anno dopo, la Dir. 2008/52/CE136. Quest’ultima, in 
particolare, si riferisce non soltanto a tutta la “materia civile e 
commerciale”, ma discorre per la prima volta in ambito comunitario di 
mediazione. […] La direttiva si rivolge in primis alle controversie 
transfrontaliere, pur con la precisazione che « nulla dovrebbe vietare 
agli Stati membri di applicare tali disposizioni anche ai procedimenti 
di mediazione interni». Appare chiara l’ambizione della direttiva di 
porsi come pietra angolare di ogni futuro sviluppo della mediazione 
[…]. Su queste premesse, la direttiva introduce una mediazione 
                                                            
135  La Costituzione. Parte II. Ordinamento della Repubblica. Titolo IV. La 
Magistratura. Sezione II. Norme sulla giurisdizione. 
136
  Direttiva del parlamento e del consiglio del 21 maggio 2008 relativa a 
determinati aspetti della mediazione in materia civile e commerciale.  
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tipicamente facilitativa, agevolmente riconducibile allo schema 
conciliativo disciplinato dalla Racc. 2001/310/CE. […] Nella cornice 
testé tratteggiata, la direttiva rivolge grande attenzione alla qualità 
della mediazione, da una parte optando per un profilo stricto sensu 
professionale di mediatore, dall’altra fissando alcuni canoni 
fondamentali del procedimento: gli Stati membri sono tenuti a 
garantire la riservatezza della procedura e l’esecutività degli accordi 
risultanti dalla mediazione e devono attribuire alla domanda 
giudiziale, per far si che alle parti che scelgono la mediazione non sia 
successivamente impedito di avviare un procedimento giudiziario o di 
arbitrato per effetto della scadenza di termini di prescrizione o 
decadenza. La direttiva prevedeva che gli Stati membri dovessero 
attuarne i principi entro il 21 maggio 2011. L’obbligo, è bene 
chiarirlo, riguardava esclusivamente le controversie transfrontaliere, 
ma l’Italia è stata per certi versi più realistica del re: con il D.Lgs. n. 
28/2010137, i conditores nostrani hanno introdotto e disciplinato la « 
mediazione finalizzata alla conciliazione » con riguardo non solo alle 
controversie transazionali, ma anche a quelle di esclusivo diritto 
interno; anzi, a voler essere più precisi, hanno delineato un unico 
modello di mediazione, utilizzabile a prescindere dalla natura - interna 
o no - della lite. […] E’ lo stesso preambolo del decreto a menzionare 
la direttiva europea; il che val quanto dire che, negli intenti del 
legislatore, la normativa italiana si pone in ideale continuità con quella 
comunitaria”138. Queste le premesse del diritto comunitario che sono 
fondamentali per tracciare i confini del modello italiano; con implicito 
riferimento anche alle differenze rispetto al processo. “La mediazione 
                                                            
137
  Decreto legislativo 04.03.2010 n° 28 , G.U. 05.03.2010. 
138
  Impagnatiello, “La mediazione civile nella cornice europea”, Giur. Ita. 2012.  
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svolge senza alcun dubbio la stessa funzione del processo 
giurisdizionale dichiarativo […]. Come, dunque, la tutela 
giurisdizionale dichiarativa è finalizzata alla risoluzione della 
controversia – intendendosi per controversia la situazione nella quale i 
destinatari di certe regole di condotta hanno una diversa opinione circa 
appunto i comportamenti leciti o doverosi che ciascuno di essi può o 
deve tenere con riferimento a un bene della vita giuridicamente 
protetto - così il procedimento di mediazione è l’attività, svolta da un 
terzo, e finalizzata al raggiungimento di un accordo fra i destinatari 
delle regole in questione. Nel caso specifico del D.Lgs. n. 28/2010139, 
questo accordo assume la veste del contratto: poiché, infatti, 
nell’ambito di tale legge ricadono le controversie civili e commerciali 
vertenti su diritti disponibili, è ovvio che l’atto risolutivo sia appunto 
costituito da un contratto. La conciliazione definita dal D.Lgs. n. 
28/2010 come « la composizione della controversia a seguito dello 
svolgimento della mediazione » costituisce dunque l’esito positivo 
della mediazione. […] L’elemento fondamentale che differenzia la 
giurisdizione ( e l’arbitrato) dalla mediazione sta in ciò che 
quest’ultima mette capo a una risoluzione autonoma delle 
controversie, mentre quelle giurisdizionali e arbitrali sono risoluzioni 
eteronome. La conciliazione, e più in generale l’accordo delle parti, è 
uno strumento autonomo, poiché proviene dagli stessi soggetti che poi 
saranno destinatari dei suoi effetti. […] Nella mediazione affinché 
venga in essere l’atto risolutivo della controversia, le parti debbono 
manifestare il proprio consenso al termine del procedimento: prima 
esse conoscono il testo contrattuale, che contiene le regole alle quali 
                                                            
139
  Il decreto che ha introdotto, nell’ordinamento giuridico italiano, la fattispecie 
della mediazione in materia civile e commerciale. 
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essi si dovranno vincolare; poi lo valutano; e infine, se tale 
valutazione è positiva, lo approvano. […] Dunque il modo in cui si è 
giunti alla predisposizione del contenuto dell’ipotesi di accordo è 
irrilevante. […] Un’importante conseguenza della caratteristica di 
autonomia della mediazione attiene agli elementi rilevanti per 
determinare il contenuto dell’atto risolutivo della controversia. 
Quando l’atto è eteronomo, il terzo che ne è l’autore deve portare la 
sua attenzione sull’unico dato a lui accessibile: il modo di essere della 
realtà sostanziale preesistente. […] La soluzione negoziale delle 
controversie, al contrario, come sempre accade quando si stipula un 
contratto, si fonda su una valutazione di convenienza degli interessati. 
E ciò perché le parti hanno accesso a un piano in cui non possono 
attingere giudice e arbitro: i bisogni e gli interessi sottostanti al bene 
della vita giuridicamente protetto. Solo il titolare del diritto può 
stabilire cosa fare dell’utilità che l’ordinamento gli attribuisce: 
nessuno può sostituirsi a lui in questa scelta. […] Ora, in questa 
valutazione globale di convenienza entra anche, senza dubbio, la sub-
valutazione relativa alla fondatezza delle proprie e delle altrui pretese: 
questo costituisce la peculiarità specifica della mediazione rispetto alla 
negoziazione in generale. Quando si negozia per stipulare un comune 
contratto di scambio, le parti ben sanno che, se non trovano un 
accordo, si saluteranno e ciascuna di esse riprenderà la sua strada per 
trovare un altro contraente. La mediazione, invece, opera in una 
situazione nella quale le parti sanno che, se non trovano un accordo, vi 
è sempre la possibilità di rivedersi davanti a un giudice o un arbitro. 
[…] Il vantaggio costante della soluzione autonoma rispetto a quella 
eteronoma risiede infatti nell’atipicità del contenuto della prima 
rispetto alla necessaria tipicità del contenuto delle altre. Queste ultime, 
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infatti, fondandosi sulla ricognizione della fondatezza/infondatezza 
delle rispettive pretese, non possono che dare un’unica soluzione: 
quella parametrata sulla realtà sostanziale preesistente. La prima, 
invece, fondandosi su una valutazione di convenienza, può prevedere 
soluzioni di contenuto diversificato, che possono coinvolgere anche 
situazioni sostanziali ulteriori rispetto a quella controversa. E’ quanto 
prevede, appunto l’art. 1965140, comma 2, c.c., secondo cui le parti 
possono risolvere consensualmente la controversia creando, 
modificando o estinguendo anche rapporti diversi da quello oggetto 
della contestazione. […] Focalizzandosi sui bisogni e gli interessi 
delle parti, il procedimento di mediazione assume la forma della 
mediazione facilitativa, o basata sugli interessi ( interest-based 
mediation). E non vi è dubbio che il metodo facilitativo è quello da 
preferire, perché sfrutta al massimo i vantaggi della soluzione 
negoziale: l’atipicità del contenuto, unita alla possibilità che l’accordo 
soddisfi tutti gli interessi in gioco. La mediazione c.d. aggiudicativa, o 
basata sulla fondatezza delle rispettive pretese ( rights-based 
mediation) costituisce dunque un ripiego, il male minore laddove, per 
la caratteristica della controversia, non possono evidenziarsi bisogni e 
interessi di una delle parti che possono essere soddisfatti senza il 
sacrificio speculare dei bisogni e interessi dell’altra parte. Quanto 
sopra  sinteticamente esposto serve per inquadrare la disciplina della 
mediazione così come contenuta nel D.Lgs. n. 28/2010. Il dato 
fondamentale, che dobbiamo tenere presente, è dunque che il 
mediatore propone ma non impone; e che le parti giungeranno a un 
accordo se valuteranno l’ipotesi contrattuale appropriata a soddisfare i 
propri bisogni e interessi. Nozioni come “contraddittorio” e “difesa” 
                                                            
140
  Vedi, infra, Cap. 3, Par. 3. 
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assumono quindi un significato profondamente diverso rispetto a 
quello che hanno nei procedimenti eteronomi di risoluzione delle 
controversie. Già parlare di difesa in un procedimento che si fonda sul 
consenso ha poco significato; semmai si dovrebbe parlare di 
assistenza alla parte, non diversamente da quanto accade in occasione 
della stipulazione di un qualunque contratto. […] Con riferimento poi 
al contraddittorio, non è un caso che di contraddittorio non si parli 
mai, e giustamente, nel testo del decreto legislativo; e che anzi il 
decreto legislativo contenga l’espressa previsione della possibilità che 
il mediatore tenga incontri separati con ciascuna delle parti, e che egli 
sia tenuto a non riferire all’altra parte le dichiarazioni rese e le 
informazioni acquisite nel corso degli incontri separati. […] Si tenga 
conto che la mediazione è appunto un procedimento volto a favorire il 
raggiungimento di un accordo , idoneo a risolvere la controversia. 
Questo accordo può comunque essere autonomamente raggiunto dalle 
parti, sicché l’intervento di un terzo serve proprio a creare un canale di 
comunicazione fra le parti, quando esse – come di solito accade - non 
sono disposte a “scoprire le carte”, rivelandosi a vicenda i bisogni e 
gli interessi che ciascuna di esse vuole soddisfare mediante la propria 
pretesa giuridica. Il mediatore, dunque, se e in quanto abbia la fiducia 
delle parti - ecco perché deve essere e soprattutto deve essere 
percepito come imparziale - può acquisire separatamente da ciascuna 
di esse elementi idonei a determinare il contenuto dell’accordo, 
elementi che le parti non vogliono rivelarsi direttamente. Strettamente 
connessa con quanto appena visto è la questione della “proposta” del 
mediatore. […] A cosa servirebbero, altrimenti le informazioni 
acquisite nel corso degli incontri congiunti e soprattutto di quelli 
separati, se il mediatore non le utilizzasse per proporre ipotesi di 
 - 88 - 
 
accordo? Il mediatore, pertanto, sempre fa una “proposta”. 
Nell’ipotesi di mediazione facilitativa, tale proposta si fonda su ciò 
che egli è venuto a sapere relativamente ai bisogni e agli interessi che 
le parti vogliono soddisfare avanzando la propria pretesa giuridica. 
Nell’ipotesi di mediazione aggiudicativa, tale proposta si fonda sulla 
sua previsione circa il contenuto della decisione eteronoma.”141. I 
riferimenti ora compiuti agli istituti civilistici sembrano sufficienti per 
fornire alla mediazione tributaria una cornice sistematica e per 
coglierne prime differenze e somiglianze. La mediazione alla quale si 
riferisce l’art. 17 bis non è, infatti, perfettamente riconducibile al 
modello civilistico. La prima e più macroscopica differenza, che non 
può sfuggire neanche agli occhi di un inesperto, è rappresentata dal 
fatto che la mediazione tributaria si presenta priva di un elemento 
indefettibile: il mediatore. Nel diritto tributario invero, è 
strutturalmente previsto che entrambe le parti siano, sempre e soltanto, 
i medesimi soggetti parte del rapporto d’imposta142. In realtà il 
procedimento della mediazione tributaria, esterno e preventivo al 
processo, ricalca quello della conciliazione giudiziale di cui all’art. 48 
del D.Lgs. n. 28/2010; solo che, l’art. 17 bis, non contempla mai 
l’intervento del giudice neppure in funzione di mero garante della 
legittimità. Tuttavia, la così detta mediazione tributaria, seppure non 
riconducibile al modello della mediazione civilistica, con questa 
condivide una caratteristica funzionale: l’esito, che è, appunto, 
conciliativo. Se l’esito giuridicamente rilevante è questo, occorre 
                                                            
141
  Luiso, “il modello italiano di mediazione. Il “giusto” procedimento di 
mediazione (contraddittorio, riservatezza, difesa, proposta), Giur. Ita. 2012. 
142
  Altre differenze tra mediazione civilistica e mediazione tributaria vedi, infra, 
Cap. 1 Par. 1. 
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allora domandarsi se, come accade per l’esito conciliativo civilistico, 
anche quello tributario possa essere ricondotto allo schema negoziale 
della transazione.  
 
  
 - 90 - 
 
  3.2 Disponibilità del diritto 
Prima di verificare in positivo la prospettiva appena abbozzata, però, è 
indispensabile affrontare un problema preliminare: la qualificazione 
del credito erariale come diritto disponibile. La natura del diritto in 
questione è da sempre il nodo centrale del dibattito sull’obbligazione 
di imposta; e, infatti, si presenta come il cuore vero del problema 
anche in questo ambito, dato che se il credito di imposta si 
compendiasse in una situazione giuridica non disponibile, l’ipotesi 
formulata in conclusione del paragrafo precedente non avrebbe ragion 
d’essere. Da sempre, agli occhi della dottrina tradizionalista, 
l’indisponibilità dell’obbligazione tributaria appare come un dogma 
del sistema. “Vediamo di capire in quali termini si presenta oggi la 
questione, prendendo spunto dalle tesi che propendono decisamente 
per la totale indisponibilità del credito tributario. Autorevole dottrina 
ha posto in evidenza come la determinazione dei casi nei quali 
l’imposta è dovuta, delle persone obbligate al pagamento, del suo 
ammontare, dei modi e delle forme in cui deve essere accertata e 
riscossa, sia regolata da disposizioni imperative, vincolanti sia per i 
soggetti privati, sia per lo Stato stesso. Da queste considerazioni 
discenderebbe con certezza l’inderogabilità dell’obbligazione 
tributaria che affonderebbe le proprie radici nell’art.23 Cost.143 e che 
già prima era riconducibile alla previsione dell’art. 30 dello Statuto 
                                                            
143
  Art. 23 Cost. : “Nessuna prestazione personale o patrimoniale può essere 
imposta se non in base alla legge”. 
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Albertino144. Come nessun tributo può essere imposto se non in base 
alla legge, così esorbita dal potere dell’Amministrazione dello Stato e 
di ogni altro ente pubblico la facoltà di accordare ai singoli esenzioni 
o agevolazioni che non siano previste dalla legge. […] Il debito di 
imposta ha il suo fondamento giuridico nella legge o, più 
precisamente, nella situazione che in base a questa è idonea a farlo 
sorgere ed il rapporto d’imposta appartiene fondamentalmente al 
diritto pubblico. Questa concezione, formulata da Giannini145, nega 
che la struttura del debito d’imposta sia diversa da quella 
dell’obbligazione civile, per il fatto che l’ente pubblico creditore ha a 
sua disposizione mezzi anche coattivi che, invece, non spettano al 
creditore privato, giacché quei mezzi costituirebbero relazioni 
giuridiche distinte dal debito d’imposta. Poiché quest’ultimo non 
potrebbe differenziarsi dall’obbligazione di diritto privato, la potestà 
finanziaria dello Stato si manifesterebbe non già nel rapporto 
creditorio derivante dalla legge tributaria, ma solo nella emanazione 
della legge, che vincola l’ente pubblico non meno che il debitore. Il 
debito d’imposta, perciò, non tanto è affine all’obbligazione di diritto 
civile, ma è la medesima obbligazione utilizzata dall’ordinamento 
giuridico nella materia dei tributi. Altra autorevole dottrina, più 
recentemente, ha sostenuto che l’ente impositore è titolare di una 
funzione pubblica e non di un mero diritto di credito e ha sottolineato 
le natura tendenzialmente vincolata e non discrezionale dell’azione 
dell’Amministrazione finanziaria. Una volta accertati i fatti ed 
applicate ad essi le norme, all’Amministrazione non restano spazi per 
                                                            
144
  Art. 30 Statuto Albertino : “Nessun tributo può essere imposto o riscosso se 
non è stato consentito dalle Camere e sanzionato dal Re”. 
145
  Giannini, Istituzioni di diritto tributario, Milano, 1972, pag. 78 ss. 
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privilegiare o sacrificare qualcuno degli interessi in conflitto. A ciò si 
collega il principio d’indisponibilità della potestà d’imposizione, già 
previsto dall’art. 49 d.l. 827/1924, secondo cui nei contratti con lo 
Stato « non si può convenire esenzione da qualsiasi specie di imposte 
o tasse vigenti all’epoca della loro stipulazione ». L’esercizio del 
potere impositivo, perciò, è vincolato e l’individuazione 
amministrativa della norma generale e astratta avviene, in presenza dei 
presupposti predeterminati dalla legge, senza esercizio di 
discrezionalità. La pubblica amministrazione, infatti, si limita a dare 
concreto contenuto alla volontà del legislatore già espressa dalla legge 
in ordine a tutti gli elementi della fattispecie ed è così sfornita di 
poteri riconducibili alla nozione di discrezionalità amministrativa, tesi 
cioè a valutare concretamente l’interesse pubblico collegato 
all’esercizio della funzione e a ponderarlo con  gli altri interessi in 
gioco. Semmai, gli uffici possono disporre di discrezionalità tecnica, 
nelle ipotesi in cui la determinazione dell’ammontare del tributo sia 
subordinata a complesse operazioni di stima e valutazione che 
richiedano l’applicazione di regole tecniche, come per esempio, 
quando si tratti di determinare il valore di un immobile. Di regola, 
insomma, la potestà impositiva è vincolata alla legge”146. Ancora, “Il 
principio di indisponibilità affonda le sue radici […] in particolare nel 
principio di imparzialità dell’attività amministrativa e nello stesso 
principio di eguaglianza di cui l’art. 97 Cost. è diretto riflesso. 
Disponendo dell’obbligazione, così come derivante dalla legge ( o 
dall’attuazione vincolata dalla legge) l’amministrazione non si 
troverebbe, infatti, ad imporre prestazioni impositive in luogo della 
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  Redi, “Appunti sul principio di indisponibilità del credito tributario”, Diritto e 
pratica tributaria, 1995. 
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fonte legislativa e quindi in violazione dell’art. 23 Cost.; piuttosto, 
verrebbe a rinunciare parzialmente ad una determinata pretesa, nell’an 
e nel quantum già integralmente disciplinata dalla legge stessa. 
L’ordinamento non prevede un potere (dispositivo) di tal genere in 
capo all’amministrazione: per salvaguardare l’imparzialità della sua 
azione, ed anche per esigenze di integrità dei crediti accertati e come 
tali inseriti nel circuito della contabilità pubblica. In astratto, 
imparzialità e potere (negoziale) di rinuncia potrebbero conciliarsi in 
vista pur sempre dell’interesse pubblico alla finale percezione 
dell’imposta […]. In concreto, il nostro ordinamento ha sempre negato 
l’attribuzione all’amministrazione di un simile potere, difficile da 
costruire sia nei suoi presupposti che nel complesso intreccio di 
rapporti fra la Finanza e il soggetto concessionario dell’attività di 
riscossione ed ancor più difficile da gestire nel rispetto dei principi di 
assoluta imparzialità e di trasparenza dell’azione amministrativa che 
nel settore tributario non tollerano alcuna compressione. Si è così 
preferito mantenere un assetto rigido, caratterizzato dalla intangibilità 
dei crediti di imposta, pur con il rischio di esiti antieconomici che una 
seppur minima flessibilità nella gestione degli interessi potrebbe 
evitare”147. Si vede come l’indisponibilità viene ricollegata alla natura 
stessa del diritto, giustificandola alla luce dell’interesse alla perequata 
imposizione. “La indisponibilità può derivare dalla legge o da 
contratto o, infine, dalla natura del diritto. Di questo terzo tipo è la 
indisponibilità del credito di imposta. Nel caso di indisponibilità per 
natura il diritto che di volta in volta viene in considerazione 
violerebbe la propria essenza e frusterebbe la sua funzione esistenziale 
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  Miccinesi, “accertamento con adesione e conciliazione giudiziale”, Commento 
agli interventi di riforma tributaria, aa.vv., Padova, 1999. 
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se gli si volesse attribuire connotazioni dispositive. La indisponibilità 
scaturisce perciò dai limiti impliciti del credito di imposta, il quale 
metterebbe capo a un istituto anfibologico se potesse infrangere detti 
limiti e veicolare poteri dispositivi, ossia poteri in grado di introdurre 
variazioni ai criteri di riparto codificati nella legge di imposta e dei 
quali il debito d’imposta imputato al singolo soggetto passivo è 
applicazione. La funzione di riparto è nella natura di istituto. E’ pure 
nella sua natura che il riparto al quale è preposto sia conforme alla 
legge. Perciò è nel sistema stesso del diritto tributario la necessità di 
negare la esistenza di una fonte normativa (il potere dispositivo) in 
grado di integrare, come che si voglia, il regolamento legislativo del 
riparto rispetto al singolo caso. Si tratta dunque di un diritto 
indisponibile in sé, nella sua consistenza funzionale, di un diritto che 
nasce inglobando la limitazione intrinseca della assenza dei poteri 
dispositivi normalmente presenti all’interno di ogni diritto soggettivo. 
Codesta connotazione consustanziale ed oggettivamente rilevabile 
trova la sua giustificazione, la sua incancellabile ragion d’essere nella 
inevitabile lesione degli interessi altrui (degli interessi, si badi bene, di 
tutti gli altri membri della platea contributiva dei soggetti passivi della 
stessa imposta) che il concreto esercizio del potere dispositivo (con 
rinunzie, transazioni, rimessioni) causerebbe. Tale esercizio non 
farebbe che alterare, rispetto ai singoli membri della platea 
contributiva, ad iniziativa demandata ad organi della Amministrazione 
finanziaria, i criteri di riparto legislativamente stabiliti con efficacia 
erga omnes, verso tutti e verso ciascuno, sostituendo ad essi altri e 
diversi criteri, creati dall’Amministrazione di volta in volta e 
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violando, con ciò stesso, il principio fondamentale di giustizia che è la 
uguaglianza”148. Questa, quindi, la visione della tradizione giuridica. 
Un assetto che, però, non appare più condivisibile se assunto 
tralaticiamente e senza tenere in debita considerazione il mutato 
quadro normativo di riferimento. Si rischia, così, di ridurre la teoria ad 
un assioma inesistente. “Venendo alla sostanza è da osservare che in 
tanti scrittori, che pur parlano di principio di indisponibilità, 
assistiamo allo svuotamento di rilevanza del principio stesso. Costoro 
pongono inconsapevolmente le basi perché altra dottrina possa 
scrivere che l’indisponibilità è un fantasma, di cui è d’uopo liberarsi, 
una superfetazione. Un sicuro assertore dell’indisponibilità è, ad 
esempio, il già citato A.D. Giannini. Tuttavia è certo che 
l’indisponibilità da lui predicata come attributo caratteristico 
dell’imposta non costituisce affatto la conseguenza logica della 
concezione - propria di tale scrittore - dell’imposta come mera 
obbligazione ex lege. Se l’obbligazione nasce solo dalla legge e ha le 
stesse caratteristiche di qualunque obbligazione, nulla può impedire al 
legislatore di regolarla come gli pare, attribuendo all’Amministrazione 
Finanziaria il potere di disporne con transazioni, abbuoni, sconti, 
concordati, ecc. Ed ecco allora la così detta indisponibilità ridursi a 
larva o a guscio privo di sostanza, come avviene nella formulazione di 
un altro scrittore: « in altri termini - afferma tale autore - in assenza di 
norme espresse, né il contribuente può chiedere, né l’Amministrazione 
consentire, che gli adempimenti tributari vengano assolti in modi e 
                                                            
148
  Falsitta, “Natura e funzione dell’imposta, con speciale riguardo al fondamento 
della sua « indisponibilità »”, Profili autoritativi e consensuali del diritto 
tributario, a cura di La Rosa. 
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termini diversi da quel che le norme stabiliscono »149. 
L’indisponibilità si riduce così a mero rispetto della disciplina legale 
dell’obbligazione d’imposta da parte dei funzionari fiscali. […] 
Dobbiamo dire, con franchezza, che enunciata nei termini di cui sopra 
l’indisponibilità non è certo una prerogativa del credito di imposta ma 
di qualunque credito dello Stato, tanto è vero che spesso, a supporto 
della teoria, è stata invocata la normativa di contabilità dello Stato, 
che non riguarda i crediti d’imposta ma qualunque credito dello Stato. 
Una teoria conclamata con tanta enfasi e che attraversa tutta la 
dottrina di diritto tributario del XX secolo si riduce così a concetto di 
impianto lapalissiano. Tuttavia le cose non stanno affatto così. […] Il 
vero è, cioè, che la così detta indisponibilità non è un feticcio né un 
fantasma. Ma per rendersene conto bisogna innanzi tutto riconoscere 
che gli istituti forgiati dal diritto si contraddistinguono non solo per la 
loro struttura ma anche per la loro funzione. Dal punto di vista 
strutturale l’imposta è, per lo più, un obbligazione, né più né meno. 
Sarà una obbligazione con qualche carattere specifico, ma pur sempre 
un obbligazione, vale a dire lo stesso istituto creato e tramandatoci dal 
diritto romano che possiamo inquadrare usando l’antica definizione 
romanistica di Paolo. Dal punto di vista strutturale il credito dello 
Stato nascente da un contratto di compravendita non è diverso dal 
credito nascente da un atto di imposizione tributaria. Il discorso 
cambia se dal profilo strutturale si passa a quello funzionale. E’ la 
funzione che spiega la differenza fra credito di imposta e altri crediti 
dello Stato. La legge d’imposta è un atto con funzione di riparto. Essa 
non procede, perciò, alla creazione di una miriade di rapporti 
atomisticamente intesi quasi fossero chicchi di una grandinata ma è 
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  La Rosa, Principi di diritto tributario, Torino, 2004. 
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funzionalizzata alla nascita di una miriade coordinata di rapporti che 
vengono a formare quasi le tessere di un unitario e complessivo 
mosaico mediante il quale si da luogo alla ripartizione “razionale” tra 
migliaia di soggetti di un dato ammontare del carico complessivo da 
distribuire. La ripartizione non avviene a casaccio, né può essere frutto 
dell’arbitrio. Quale, dunque, la funzione tipica di ciascuno della 
miriade di rapporti di obbligazione mediante i quali si attua 
l’applicazione di una data imposta non rispetto ad un singolo ma ad 
una platea, non di rado sterminata, di soggetti passivi? La concezione 
meramente strutturalistica dell’obbligazione d’imposta, oggi in voga, 
non aiuta a rispondere al quesito che precede. La risposta è agevole se 
non ci si limita all’analisi strutturale e si affianca ad essa quella 
funzionale. E la risposta è del seguente tenore: la miriade di rapporti 
non atomisticamente intesi e non concepibili come isolate monadi, 
attuano la funzione di giustizia nella ripartizione di un certo 
ammontare di spesa pubblica componendo e regolando con 
perequazione il potenziale conflitto di interessi tra la platea dei 
soggetti passivi e l’ente pubblico. E’ qui che emerge e prende corpo il 
principio di indisponibilità in varie accezioni. Esso significa, in primo 
luogo, obbligo degli organi della legislazione di scegliere, per il 
riparto, indici espressivi di forza contributiva dei soggetti colpiti; ed è 
altresì obbligo di strutturare gli indici in modo da rispettare la 
perequazione o parità di trattamento nel riparto. A questo obbligo del 
legislatore corrisponde il diritto pubblico soggettivo di ciascun 
consociato al giusto riparto ossia a pagare imposta create da leggi 
giuste, per tali dovendosi intendere quelle che hanno rispettato i 
parametri degli artt. 2, 3, 53 Cost. Ogni violazione di codesti 
parametri può dar luogo a reazioni giuridicamente giustificate dei 
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soggetti passivi di imposta”150. Se è vero quanto appena affermato, è 
altrettanto vero però, che non è convincente , a petto del sistema 
giuridico attuale, continuare ad affermare che l’obbligazione 
tributaria, siccome obbligazione ex lege, radicata nell’art. 53 e 
ordinata dagli artt. 2 e 3 della Costituzione, non possa mai formare 
oggetto di rideterminazione neppure parziale, in via negoziale. “E’ 
mia convinzione che la ricostruzione debba muovere dalla distinzione 
tra situazione giuridica soggettiva, potere o poteri pubblici e interesse 
o interessi pubblici. Per me, infatti, il concetto bifronte di disponibilità 
e indisponibilità può essere riferito solo al diritto di credito erariale 
inteso come diritto soggettivo di pura derivazione normativa, del quale 
fa parte il potere di disporne. Concetto, invece, che non può 
comprendere, tra le sue facce, il potere pubblico e l’interesse pubblico 
primario, che rimangono indisponibili”151. Procediamo con ordine. Per 
quanto riguarda il diritto di credito, penso che l’indisponibilità della 
situazione giuridica non ne costituisca un elemento conformativo della 
sua natura. L’indisponibilità del diritto in fase di definizione 
contenziosa in tanto esiste in quanto non vi sia una previsione 
normativa che consenta allo Stato, inteso come amministrazione, di 
derogarvi. Tale previsione deve individuare l’incertezza del rapporto 
sostanziale, traducibile in ingorgo e alea processuale, quale causa 
giuridica di rideterminazione pattizia della pretesa. In ragione di 
questa situazione deve individuare interessi pubblici primari e 
assumerli come ulteriori all’interesse alla perequata imposizione. 
                                                            
150
  Falsitta, “Profili della tutela costituzionale della giustizia tributaria”, Giustizia 
tributaria e tirannia fiscale, Milano, 2008. 
151
  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib., 2013. 
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Infine deve determinare criteri vincolanti, sebbene suscettibili di 
ampio apprezzamento da parte dell’amministrazione, funzionali alla 
rideterminazione del credito. Se si realizza tutto questo, si deve negare 
che la situazione giuridica soggettiva, siccome controversa, debba 
essere considerata indisponibile quasi fosse marchiata da una forma di 
supremazia rispetto ad altri interessi rinvenibili nella tavola 
costituzionale. “ Il punto è, invero, che non esistono ontologiche 
ragioni di principio per escludere la disponibilità del credito tributario 
una volta che questo sia concretamente sorto, a seguito del verificarsi 
dell’astratta fattispecie d’imposta. E in particolare, non esistono 
ragioni di principio contro l’ammissibilità della transazione nei 
rapporti tra contribuente e Fisco, dove ben può risultare conveniente 
per l’Amministrazione definire una lite già sorta o prevenire una lite 
che può sorgere, facendo qualche concessione alla parte privata in 
cambio della desistenza totale o parziale di questa dalle sue pretese, di 
guisa tale da premunirsi sia contro l’eventualità che la lite, portata in 
sede contenziosa, si risolva a suo sfavore, sia contro i maggiori danni 
suscettibili di derivare dalla mancata composizione della controversia 
in via di accordo; ciò naturalmente presupponendo, da un lato, 
l’effettiva presenza di un riconoscibile interesse dell’Erario a 
transigere e, dall’altro, che la transazione realizzata dalle parti non sia 
tale da incidere su norme e principi inderogabili. Tanto chiarito in via 
preliminare, allora, se una qualificazione d’indisponibilità realmente 
connota il credito tributario, essa non può che trovare fondamento in 
una o più norme di diritto positivo ed è appunto a queste ultime, 
quindi, che occorre volgere lo sguardo”152. “Orbene, ferme siffatte 
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  Russo,“Indisponibilità del tributo e definizioni consensuali delle controversie”, 
Profili autoritativi e consensuali del diritto tributario, a cura di La Rosa. 
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premesse, è anzitutto da escludere che possa ragionevolmente 
affermarsi un’indisponibilità ontologica del credito tributario. Al 
riguardo, occorre subito sgomberare il campo da un equivoco piuttosto 
diffuso. […] L’essenza della questione, invero, si coglie sol che si 
abbia ben chiara la distinzione tra il potere (o potestà) impositivo(a), 
nella sua astratta dimensione normativa e quale espressione di una 
funzione pubblica essenziale, e il singolo e specifico credito sorto nel 
concreto rapporto obbligatorio d’imposta. Ora, che il potere 
impositivo così inteso sia da qualificarsi come indisponibile (e, in 
particolare, irrinunciabile) appare del tutto fuor di dubbio. Ciò, invero, 
costituisce tratto comune a tutti i poteri o potestà di cui sia titolare la 
pubblica amministrazione ed è imposto, a ben vedere, dal principio di 
legalità, il quale, se da un lato comporta che la Pubblica 
Amministrazione possa esercitare solo i poteri ad essa espressamente 
attribuiti dal legislatore, dall’altro esclude, inoltre e ad un tempo, che 
la medesima possa rinunciare ai poteri di cui sia titolare, per essere 
questi finalizzati all’espletamento delle funzioni rientranti nei compiti 
istituzionali dell’ente”153. L’indisponibilità e l’irrinunciabilità si 
presentano, quindi, come elementi strutturali del potere dello Stato. 
Bisogna però dire che anche i poteri pubblici, in realtà, possono subire 
limitazioni e adattamenti. Quando la legge prevede il perseguimento 
di interessi pubblici concorrenti, il suo esercizio può esternarsi anche 
in forme diverse da quelle tradizionali o propriamente autoritative, 
cosi come, se la legge lo consente, su di esso può reagire la volontà 
del privato. Né è un esempio lampante l’art. 444 c.p.p. : l’applicazione 
della pena su richiesta. In questo caso il giudice può irrogare una pena 
“patteggiata” attraverso un accordo tra il pubblico ministero e 
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 Ibidem. 
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l’imputato. Questo accordo gli consente di sagomare l’esercizio in 
concreto del potere punitivo, il quale, pur non venendo scalfito quanto 
alla sua esistenza, si adatta, appunto, alla volontà delle parti del 
processo. Irrinunciabile, poi, è il pubblico interesse, il quale deve 
essere sempre perseguito pure quando quei poteri si adattano a 
composizioni pattizie. Il pubblico interesse, infatti, rappresenta non 
tanto o non soltanto un valore, quanto un bene giuridico strettamente 
inteso, causa stessa del potere, immanente all’ordinamento e 
all’azione amministrativa ed è per questo che si erge a bene comune: 
questo sì, come detto, irrinunciabile e indisponibile. “ D’altronde la 
centralità dell’interesse pubblico, anche in relazione all’azione 
amministrativa consensuale, emerge da  una serie di elementi: per 
quanto concerne il diritto vigente, l’interesse pubblico, quando non è 
espressamente richiamato dalla legge, costituisce la giustificazione 
logico giuridica delle deviazioni della disciplina privatistica; per 
quanto riguarda, invece, le prospettive de iure condendo, anche in 
un’ottica panprivatistica, il necessario perseguimento dell’interesse 
pubblico sembra doversi considerare un dato imprescindibile. […] La 
chiave di lettura è rappresentata dall’intento compositivo tra gli 
interessi di soggetti diversi dall’amministrazione e la finalità pubblica 
che questa persegue, onde risulta del tutto logico che, nelle ipotesi di 
amministrazione c.d. concordata, in cui si realizza il consenso sugli 
effetti che in concreto si vogliono produrre, il momento autoritativo 
perda parzialmente di rilevanza, venendo meno il presupposto 
dell’autoritarietà della funzione amministrativa legato al tasso di 
conflittualità tra i vari interessi in gioco. […] L’attività 
amministrativa, rispetto alla cura dell’interesse pubblico « può 
atteggiarsi come attività solo funzionale, nel senso di strumentale, o 
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come attività funzionalizzata, in quanto resa da una norma giuridica 
necessariamente strumentale, a seconda che sussista o meno una 
disciplina direttamente idonea a garantire la rispondenza dell’agire 
amministrativo all’interesse pubblico ». Non si dubita, dunque, che 
l’attività amministrativa sia in ogni caso diretta al perseguimento 
dell’interesse pubblico, perché sempre funzionale, ma il vincolo 
teleologico deve incidere direttamente nella disciplina del rapporto per 
caratterizzarne il regime giuridico e determinare la natura 
pubblicistica dell’attività esercitata”154. A questo punto, si presenta un 
problema: “l’interesse pubblico identificato dalla norma pecca di 
eccessiva astrattezza, anzi, rispetto all’attività consensuale « è 
un’astrazione maggiore che nel provvedimento giacché nessuna 
relazione è stabilita dalla legge tra l’oggetto generico dell’interesse 
perseguito e il tipo di contratto o del procedimento, anzi il contratto 
stesso, in quanto da misura degli interessi evidenziati dal confronto, è 
in certo senso traduzione dell’astratto nel concreto ». Occorre, 
pertanto, individuare una lettura del principio di legalità-indirizzo, in 
cui il riferimento all’interesse pubblico induca la necessità di una 
disciplina diretta a che possa essere perseguito in concreto. […] Non 
esiste più un interesse pubblico prefigurato dalla norma o, meglio, 
esso serve solo a determinare la competenza dell’organo legittimato 
alla composizione giuridica dei diversi interessi coinvolti, ma non si 
tratta di un interesse sostanziale in cui la figura soggettiva sia 
portatrice, « poiché un tale interesse non è un interesse reale ma si 
risolve in una regola di giudizio che servirà di guida per la risoluzione 
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 Cangelli, “La dimensione attuale del vincolo teleologico nell’attività 
amministrativa consensuale”, Autorità e consenso nell’attività amministrativa, 
Milano,2002. 
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del conflitto o per la composizione degli interessi ( questi sì reali) che 
le vengono riferiti dalla comunità e dalle sue formazioni sociali ». In 
questo senso il vincolo finalistico non può identificarsi con il vincolo 
a perseguire, genericamente, il pubblico interesse, ma ciò non può 
comportare la negazione del ruolo dello stesso nell’indirizzare in 
concreto la scelta di amministrazione attiva: la mancanza di un 
obiettivo predeterminato condurrebbe a sminuire oltre il consentito il 
valore del principio di legalità dell’azione amministrativa e 
impedirebbe ex post una verifica della correttezza dell’azione pur 
sempre preordinata alla cura dell’interesse pubblico. Deve ribadirsi, 
pertanto, che è la legge a porre il vincolo di comportamento 
teleologico che contraddistingue il carattere discrezionale del potere: 
la discrezionalità riguarda appunto la determinazione dell’interesse 
pubblico specifico, che normalmente comporta un apprezzamento di 
altri interessi confluenti (secondari) consentendo, attraverso la 
ponderazione comparativa dell’interesse primario con detti interessi, 
di delineare la concreta e specifica configurazione dello scopo da 
porre a base dell’azione. L’analisi sulla necessaria concretizzazione 
del vincolo finalistico ha lasciato emergere l’accresciuto ruolo 
dell’amministrazione per la determinazione dell’interesse pubblico 
specifico da perseguire attraverso la sua azione. La crisi del modello 
classico di amministrazione, fondato sul provvedimento autoritativo 
ha condotto, infatti, alla visione di un’amministrazione con funzione 
selettiva o arbitrale fra gli interessi coinvolti: venuto meno 
l’ancoraggio dal potere alla base legale, che garantiva un’illusoria 
preselezione normativa degli interessi egemoni, l’azione 
amministrativa sembra affidarsi ora a funzioni ordinali, che mirano a 
sovrapporsi alla legge nel compito di ordinare e selezionare, anche in 
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forma gerarchica gli interessi dei quali si dispone. E nel contesto di 
un’amministrazione di tipo concordato la negoziazione degli interessi 
postula necessariamente un meccanismo a carattere transattivo che 
può rivelarsi utile ma « tale utilitas è direttamente proporzionale al 
sacrificio dell’interesse pubblico » e per questo occorre verificare il 
limite oltre il quale tale sacrificio non può spingersi. Può dirsi sin 
d’ora, però, che il fatto che ammettendo i privati a prospettare il loro 
interessi si generi un rapporto dialettico tra interessi, non vale a 
determinare una « improbabile mutazione quali-quantitativa del 
groviglio degli interessi in gioco, determinando la loro pacifica e 
indiscussa equipollenza » . Mentre sul modello autoritativo l’interesse 
pubblico prevale per definizione sull’interesse del singolo, il modello 
consensuale evoca un’apparente pari ordinazione, ma se tale dato è 
ontologico rispetto ai rapporti interprivati ciò non sembra potersi 
affermare rispetto ai rapporti tra privati e Pubblica Amministrazione 
in cui la disparità tra le parti è strutturale. L’azione amministrativa, in 
ogni caso, riflette il risultato di una ponderazione comparativa tra 
interessi e ciò sia nel caso che si realizzi mediante provvedimenti, sia 
nel caso che si svolga in forme concordate. […] La confluenza di più 
interessi nell’azione amministrativa attraverso i moduli convenzionali 
accresce l’esigenza di legalità-indirizzo: l’introduzione di un interesse 
di parte impone che l’amministrazione abbia riferimenti precisi in 
ordine agli obiettivi da perseguire se si vuole evitare che l’interesse 
della parte privata finisca per divenire l’interesse pubblico. Con 
questo, tuttavia, non si svaluta anacronisticamente l’apporto degli 
interessi privati, il quale anzi rappresenta il punto di forza del “nuovo 
modo di amministrare”: lo scopo concreto dell’amministrazione non è 
più esclusivamente il perseguimento dell’interesse pubblico , ma 
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l’armonica composizione, attraverso l’accordo, dell’interesse pubblico 
con l’interesse privato e la composizione esprime al contempo la 
necessaria coesistenza e la “pacifica convivenza” di interessi pubblici 
e privati. […] Talvolta l’interesse pubblico realizza la coincidente 
tutela dell’interesse privato, talaltra l’interesse privato costituisce 
elemento essenziale per la determinazione dell’interesse pubblico e 
viceversa. E’, infatti, sul piano della strumentalità che si coglie il 
rilevo strutturale dell’interesse pubblico in un contesto di 
amministrazione c.d. concordata. Per affermare la natura privatistica 
dell’attività esercitata in forma consensuale è necessario provare 
l’esistenza di un condizionamento diretto dell’interesse pubblico ad 
opera di un determinato interesse privato, così da far assurgere il 
soddisfacimento di quest’ultimo a condizione indispensabile per la 
tutela del primo. La strumentalità vale in certa misura a far venire 
meno la contrapposizione dialettica tra amministrazione e 
amministrati, ma mai la soluzione potrà essere un’azione configgente 
con il pubblico interesse, con questo evocando una strumentalità 
“attenuata” che deve arrestarsi quando si prospetti un sacrificio 
dell’interesse pubblico”155. Può accedere, quindi, che gli interessi 
pubblici siano molteplici e che tutti trovino fondamento in previsioni 
costituzionali; e può accadere che, proprio in ragione della loro 
equiordinazione sul piano delle fonti giuridiche di produzione, la 
legge ordinaria, dopo averli selezionati , scelti e combinati con 
un’opera preliminare di bilanciamento , indichi criteri operativi 
finalizzati a tradurre e rendere concreta quella combinazione. Non 
credo si possa affermare che, nelle circostanze da ultimo affermate, 
l’amministrazione eserciti un’attività connotata da discrezionalità 
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  Ibidem. 
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amministrativa. “La discrezionalità comporta sempre una scelta fra 
più soluzioni possibili: la scelta della soluzione più opportuna per il 
caso concreto. […] La scelta dell’amministrazione [ però ] spazia in 
un ambito circoscritto da norme: quando l’amministrazione agisce, 
deve curare l’interesse pubblico proprio della sua attribuzione o della 
sua competenza; la sua scelta è perciò finalizzata: dev’essere la più 
opportuna in ordine ad un pubblico interesse nel caso concreto. In un 
mondo immaginario, in cui ogni interesse pubblico esiste solitario, la 
scelta dell’autorità dovrebbe corrispondere alla soluzione che 
comporta la massimizzazione di quell’interesse. La soluzione 
massimale certamente però non si può avverare […] . Un interesse 
pubblico non esiste mai solitario ma sta insieme ad altri interessi, 
pubblici collettivi e privati. Chiamiamo primario l’interesse pubblico 
che un’autorità ha in attribuzione o in competenza, secondari, per 
quell’autorità gli altri interessi. Ovviamente ciò che per un’autorità è 
interesse primario, per un’altra è secondario. […] Si può, a questo 
punto, precisare che se la scelta è il risultato della discrezionalità, 
questa consta di una ponderazione comparativa di più interessi 
secondari in ordine ad un interesse primario. Gli interessi secondari da 
ponderare sono pubblici, collettivi e privati e non devono essere 
necessariamente tutelati dall’ordinamento; basta che esistano di fatto; 
l’interesse primario è sempre un interesse pubblico”156. Calando 
quanto appena detto nella dimensione del diritto tributario, si vede 
come interesse all’efficienza dell’azione amministrativa e interesse 
alla perequata imposizione non sono interessi bilanciabili 
discrezionalmente dall’amministrazione, essendo interessi che giocano 
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  Giannini, “Posizioni e situazioni soggettive”, Diritto amministrativo, II ed., 
2008. 
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su piani diversi: il primo sul piano dell’obbligazione d’imposta 
individuale, il secondo sul piano collettivo, del risparmio della spesa 
pubblica. Verosimilmente quindi, l’amministrazione, non esercita una 
consimile forma di discrezionalità. Tuttavia, può accadere che 
l’amministrazione, pur non essendo chiamata a selezionare, scegliere 
o ponderare interessi, possa orientarsi ugualmente alla 
rideterminazione del credito, perché a ciò legittimata dalla legge e 
perché a ciò persuasa dall’applicazione delle regole di apprezzamento 
affidate alla sua diretta gestione. “Ponderazione o bilanciamento di 
interessi non sono svolti dall’amministrazione, ma sono compiuti 
preliminarmente dal legislatore. Quel che l’amministrazione è 
chiamata a fare è cosa diversa: rideterminare l’obbligazione mediante 
criteri valutativi, anch’essi disposti per legge, di situazioni di fatto e di 
diritto connotate da incertezza e che, per questo motivo, fanno 
dell’alea processuale il movente anche di una valutazione ulteriore, 
incentrata su elementi non costitutivi del diritto controverso, come 
quello dell’economicità dell’agire pubblico. Insomma, lo dico in 
parole diverse: essa non seleziona e non pondera interessi, ma compie 
un’operazione prognostica proiettata su elementi di fatto e di diritto 
costitutivi dell’obbligazione e, casomai, relaziona l’esito di quella 
prognosi all’economicità dell’azione quale metro valutativo 
dell’efficienza della gestione, sganciato dagli elementi strutturali del 
diritto soggettivo. Questa composita fase endoprocedimentale, però, 
termina, per forza di cose, con l’esternazione di un convincimento su 
esistenza e ammontare del credito, e questa esternazione non può che 
essere qualificata come manifestazione di volontà giuridicamente 
rilevante. Non semplicemente come fatto giuridico o come fatto 
interno al procedimento istruttorio amministrativo, quanto e più 
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propriamente come elemento essenziale dell’accordo. La volontà, 
dunque, rileva sia per il perfezionamento dell’accordo medesimo nella 
forma dell’atto, per la sua validità e per la produzione degli effetti 
esterni secondo i canoni generali sugli atti giuridici, sia sul terreno 
della responsabilità del soggetto agente. L’esternazione della volontà, 
in buona sostanza, non è altro che la concretizzazione o attuazione del 
potere, qualificato, però, alla stregua di elemento costitutivo del diritto 
soggettivo di credito, alla stregua, cioè, […], di suo “elemento 
dinamico attivo”.”157. Dato che il discorso verte sugli interessi 
pubblici perseguiti dall’amministrazione, è  arrivato il momento di 
mettere in luce quelli che il legislatore dell’art. 17 bis. ha ritenuto 
meritevoli di considerazione. Essi sono senz’altro quello all’economia 
processuale e al contenimento dell’abuso del processo, che si estende 
all’interesse alla diminuzione delle controversie giudiziarie e dei costi 
della giustizia, alla riduzione della durata dei processi e al 
miglioramento della loro qualità per le cause residue; trovando tutti le 
loro radici nell’art. 111 Cost. e più recentemente nell’art. 6 della 
CEDU158. Ma il legislatore non si limita a questo: si possono 
individuare ancora altri interessi, anch’essi di stampo costituzionale. 
Mi riferisco alla pronta definizione del rapporto d’imposta e alla 
rapida riscossione del credito corrispondente, giustificati dall’art 53 
della Carta. Infine, l’interesse al miglioramento dell’efficienza 
dell’azione amministrativa, tutelato dall’art. 97 Cost. Il perseguimento 
di siffatti interessi può ben legittimare la previsione di criteri operativi 
tesi a rimuovere l’incertezza e a prevenire la successiva fase del 
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  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib., 2013. 
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  Vedi, infra, Cap.1, par.1. 
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procedimento contenzioso dagli esiti insicuri. “L’interesse alla 
perequata imposizione, in questo modo, non viene affatto sacrificato e 
men che meno espunto: il legislatore in realtà lo sagoma e lo configura 
in armonia con gli atri interessi affidando alla pubblica 
amministrazione il compito di tradurlo nella concretezza del singolo 
rapporto d’imposta con regola operative – sebbene caratterizzata da 
ampi margini di apprezzamento – volte a verificare, in prima battuta, 
l’incertezza degli elementi di fatto e di diritto costitutivi della pretesa, 
e poi, muovendo da questo risultato prognostico e con sua proiezione 
sulla successiva fase processuale, l’economicità dell’azione”159. Ora, 
quanto fin qui esposto perderebbe di significato qualora 
riscontrassimo il principio di indisponibilità in una norma 
costituzionale di rango superiore delle norme portatrici di altri 
pubblici interessi. Infatti, “il divieto di disporre del credito non 
potrebbe essere messo in discussione se la perequata imposizione e la 
giusta distribuzione fossero interessi configurabili come esclusivi per 
una sorta di loro superiorità, se non in rerum natura, almeno derivante 
dall’art. 23, dall’art. 53 e dagli artt. 2 e 3 della Carta. Una preminenza, 
in poche parole, non formale ma assiologia, modulata, però e per 
questo motivo, su una scala gerarchica elaborata “dall’interprete 
mediante un giudizio di valore comparativo”, oppure – se si 
preferisce, ma è lo stesso – conseguente a una supremazia che “si 
viene a costruire per opera degli interpreti”160. Tuttavia, le cose non 
stanno così. “Può senz’altro e da subito rigettarsi, anzitutto, l’idea che 
l’indisponibilità del credito tributario trovi ancoraggio nell’art. 23 
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  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib., 2013. 
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  Ibidem. 
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della Costituzione. Il collegamento con detta norma, in specie, è stato 
operato secondo due ordini di prospettive: per un verso, paventando 
inammissibili invasioni di campo dell’Amministrazione (ossia, 
dell’esecutivo) entro un’area rigidamente riservata al legislatore (id 
est, quella della determinazione della fattispecie d’imposta) ; per altro 
verso, configurando l’indisponibilità del credito tributario quale 
diretto riflesso della naturale vincolatezza alla legge dell’azione 
amministrativa. Orbene, se dal primo angolo di visuale l’inconferenza 
del rilievo s’appalesa fin troppo evidente, esaurendosi la razionalità 
garantistica dell’art. 23 nell’ambito della “coattività” e non potendo 
detta norma, quindi, nemmeno astrattamente tangere il tema 
dell’ammissibilità degli atti di disposizione del credito tributario (e 
dunque, riduttivi di esso) da parte dell’Amministrazione finanziaria, 
del pari in conferente si disvela lo stesso collegamento ancorché 
riguardato nella seconda delle prospettive indicate. E in effetti, non è 
dato comprendere perché mai la vincolatezza dell’azione 
dell’Amministrazione dovrebbe ritenersi incompatibile con ogni 
ipotesi di disposizione del credito tributario, tutt’al più (e semmai) 
potendo assumere rilievo sul ben diverso piano della responsabilità dei 
funzionari pubblici per gli atti di disposizione del tributo posti in 
essere senza valida ed effettiva giustificazione”161. Quindi, se la 
mediazione è disciplinata dalla legge – come lo è – e se i criteri 
orientati vidi valutazione rimessi nelle mani dell’amministrazione 
sono anch’essi fissati o desumibili dalla legge – come lo sono – la 
funzione garantista propria dell’art. 23 si deve dire senz’altro 
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  Russo, “Indisponibilità del tributo e definizioni consensuali delle 
controversie”, Profili autoritativi e consensuali del diritto tributario, a cura di La 
Rosa. 
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raggiunta: è sempre la legge a porsi, come baluardo, a difesa della 
posizione del contribuente. Il nocciolo del problema è rappresentato, 
piuttosto, dagli artt. 2 e 3 della Carta e dall’art. 53. Quest’ultimo 
dichiara uno dei doveri inderogabili che la Costituzione pone a carico 
dei cittadini a bilanciamento dei loro diritti. “A mio avviso, il comma 
1 dell’art. 53 Cost., individua, innanzi tutto, l’essenza del fenomeno 
fiscale con la formula del “concorso alle pubbliche spese”, che coglie 
un aspetto necessario in ogni forma di organizzazione collettiva: la 
cura dell’interesse comune si risolve in “oneri” o “carichi” pubblici, in 
concreto sopportati dai consociati secondo criteri di “riparto” 
corrispondenti ai “modi”, storicamente dati, in cui si strutturano i 
rapporti fra i consociati stessi. Dunque l’esistenza di “carichi pubblici” 
e la loro distribuzione fra i consociati è aspetto necessario di qualsiasi 
comunità organizzata e rappresenta altresì il profilo minimo e 
caratterizzante della fiscalità. Il “dovere” di concorrere alle pubbliche 
spese, più che a una specifica qualificazione della posizione del 
contribuente in termini di situazioni giuridiche soggettive, ha riguardo 
alla imprescindibilità del riparto. […] In tutte le costituzioni scritte, 
ma in sostanza anche laddove i principi costituzionali non trovano 
espressione in atti normativi, i criteri di riparto delle spese pubbliche 
sono […] positivamente connessi al principio di eguaglianza, nell’art. 
53 Cost., comma 1, evocato dal termine iniziale “tutti”. L’eguaglianza 
esclude, nel suo significato originario, i sistemi che sottraggono 
totalmente al dovere di concorso ai carichi pubblici intere classi o 
categorie di consociati, ma assume via via valenze ulteriori, 
espressione di un’esigenza generale di razionalità della disciplina, di 
congruità rispetto alla funzione. […] Ma l’eguaglianza, come esigenza 
di trattamento eguale di situazioni eguali e diverso per situazioni 
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diverse, è soprattutto regola, costituzionalmente riconosciuta, di 
congruità nelle scelte attinenti i criteri per il riparto dei carichi 
pubblici. […] Per la valutazione e la diversificazione delle singole 
situazioni nell’ambito della collettività soccorrono le necessarie 
correlazioni, già sottolineate da dottrina e giurisprudenza, fra la 
disciplina costituzionale del fenomeno fiscale ed i principi relativi alla 
collocazione sociale ed alla libertà e dignità della “persona”, nella 
costituzione italiana individuati, sinteticamente, negli artt. 2 e 3 e, per 
relationem, in tutti gli articoli in cui tali principi trovano sviluppo ed 
esplicazione. […] La giustificazione “comunitaria” colloca 
necessariamente il “dovere” fiscale fra i doveri “inderogabili” di cui 
all’art. 2 Cost. […] Poiché il “solidarismo” espresso dall’art. 2 Cost., 
in particolar modo se collegato con l’art. 3 e con molte altre 
disposizioni costituzionali, si colora in modo assai più netto in quanto 
garanzia e concreta realizzazione della libertà e individualità della 
“persona” nonché dei diritto inviolabili ad essa connessi, va chiarito 
che queste ulteriori specificazioni della solidarietà politica, economica 
e sociale fra gli appartenenti alla collettività incidono sulla scelta dei 
criteri di riparto dei carichi pubblici, non sulla definizione della 
fiscalità,quindi sulla distinzione fra tributi e istituti aventi diversa 
funzione e natura. […] Accertata la natura di “concorso alle pubbliche 
spese”, non può essere disconosciuto il collegamento con il “dovere” 
fiscale. L’eventuale contrasto con i criteri ed i modi del “solidarismo” 
delineato nella vigente costituzione determina l’incostituzionalità della 
relativa disciplina. […] Per altro verso, l’inserimento fra i “doveri 
inderogabili” di cui all’art. 2 Cost. attribuisce al “dovere tributario” 
corrispondenti “valore” e “resistenza” per le ipotesi di composizione 
con altri interessi costituzionalmente rilevanti, ma non lo qualifica 
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necessariamente come “limite” ad un correlativo “diritto inviolabile”. 
Anzi, secondo l’orientamento prevalente – che esclude dalla 
previsione dell’art. 2 Cost. le situazioni economiche rilevanti, ma non 
essenziali alla libertà e dignità della persona umana – la disciplina 
dell’an e del quantum del concorso alle pubbliche spese non dovrebbe 
legittimamente interferire con “diritti inviolabili”, rispetto ai quali 
possono eventualmente ipotizzare forme di parziale composizione con 
i “fini fiscali” solo nella disciplina attuativa del tributo (controlli, 
accertamento, riscossione). Ritengo pertanto si debba escludere, nel 
vigente assetto costituzionale, un pretesto “diritto inviolabile” 
contrapposto al “dovere tributario” e da questo limitato. […] operano 
poi le norme, espressione del principio di eguaglianza, che vietano le 
discriminazioni fondate sulle caratteristiche indicate nell’art. 3 Cost., 
comma 1. Correlativamente, a livello comunitario, opera il cd. 
principio di non discriminazione. D’altro canto, il collegamento tra 
l’art. 2, l’art. 3 Cost., comma 2 e l’art. 53 Cost., comma 2, evidenzia 
una specifica valutazione di situazioni espressive di “ostacoli di ordine 
economico e sociale” alla cui rimozione anche l’ordinamento 
tributario deve essere ordinato. Anche se, di fatto, la Corte 
costituzionale non ha mai sindacato, sotto questo profilo, le scelte del 
legislatore, le norme surrichiamate forniscono ulteriori indicazioni, 
comunque vincolanti, non solo in ordine alla “graduazione” del 
prelievo ma con riguardo altresì alla scelta delle situazioni rilevanti ai 
fini del riparto dei carichi pubblici”162. Da quanto appena detto, si può 
comprendere il collegamento che intercorre tra l’art 53 e gli artt. 2 e 3 
della Costituzione. Se ciò è vero, mi pare che l’interprete, però, non 
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  Fedele, “Dovere tributario e garanzie dell’iniziativa economica e della 
proprietà nella costituzione italiana”, Rivista di diritto tributario, 1999. 
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possa pretendere di ricostruire il significato delle norme fondamentali 
sancite dagli artt. 2 e 3 leggendole esclusivamente dall’angolo visuale 
offerto dall’art. 53. La stessa Corte costituzionale ne ha escluso la 
monodimensionalità. Nella sentenza n. 172/1986, con riguardo alle 
leggi di “condono”, il giudice delle leggi ha sottolineato la doppia 
faccia della norma: tutrice del principio di solidarietà e di quello di 
eguaglianza, ma anche guardiana dell’interesse primario dello Stato 
alla riscossione e alla soddisfazione di altri interessi pubblici. Quella 
conclusione si impone, anche e soprattutto, perché i principi che 
s’intendono desumere dagli artt. 2 e 3 non possono che essere in 
concreto innervati da molteplici interessi costituzionali, anche di 
diverso contenuto, ma tutti parimenti rilevanti nella definizione 
dell’assetto normativo con il quale il legislatore intende dar loro tutela 
e attuazione. Queste due norme fondamentali costituiscono il centro di 
una costellazione radiante di principi e pertanto su di essi si 
riverberano altri interessi di pari pregio a quello alla perequata 
imposizione, che, nel rispetto della ragionevolezza, proporzionalità, 
adeguatezza e coerenza intrinseca, possono legittimare valutazioni 
“concordate” in sede di rivisitazione contenziosa dell’obbligazione 
provvisoriamente determinata. “Dal punto di vista della logica e della 
struttura normativa, allora, la rideterminazione del credito si giustifica 
proprio in ragione del loro contemperato perseguimento e l’interesse 
alla perequata o giusta distribuzione dell’imposizione trova, per scelta 
del legislatore, in quel ventaglio la sua nuova collocazione. Senza, 
dunque, che nessuno di quegli interessi sia estromesso, ma anche 
senza che nessuno prevarichi su quello all’imposizione, che rimane 
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l’interesse primario riferibile alle dirette cure dell’amministrazione 
finanziaria”163. Il ragionamento deve essere articolato su due piani 
distinti. Da una parte il legislatore che esprime scelte in punto di 
individuazione e bilanciamento di interessi pubblici. Dall’altra 
l’amministrazione che non è chiamata a bilanciare i suddetti interessi, 
ma deve solo apprezzare la situazione di fatto e di diritto su cui si 
fonda la pretesa e, in ragione della sua possibile “processabilità” 
determinata dall’incertezza che la caratterizza, verificare, all’esito di 
questo primo segmento endoprocedimentale, l’economicità 
dell’azione. Quindi, la c.d. mediazione muove dall’incertezza di fatto 
e di diritto che caratterizza la ricostruzione unilaterale e vincolata 
dell’amministrazione. Questa incertezza produce un ingorgo di 
rapporti giuridici e il rischio che tale ingorgo si ripercuota anche 
all’interno della dimensione processuale. “La causa della legge così 
individuata, dunque, è proprio la stessa che legittima la novellata 
determinazione della pretesa e che diviene, con perfetta coincidenza 
sul piano concreto, causa in senso giuridico dell’accordo posto in esito 
alla contestazione. Stando le cose in questi termini, però, la capacità 
contributiva corrispondente a quella nuova determinazione, per come 
il diritto la recepisce, non solo non è verificabile concretamente ex 
post con mezzi ulteriori e diversi, atteso che la sua conformità alla 
realtà è stata messa definitivamente in discussione per via pattizia. 
Ma, soprattutto, non è possibile, anche astrattamente, accertare la sua 
maggiore o minore aderenza a quella realtà com’è all’infuori della 
rappresentazione che ne ha dato l’accordo. E poi, potremmo davvero 
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  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib., 2013. 
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sostenere la maggiore attendibilità della capacità contributiva 
“misurata” nell’originario atto impositivo o “misurata” nel processo 
rispetto a quella ricostruita in contraddittorio tra le parti, sol perché 
determinata, la prima, d’autorità e, la seconda, col filtro della funzione 
giurisdizionale? […] Qui, però, non è in considerazione questo profilo 
della funzione giurisdizionale, quanto il fatto che l’imposizione 
determinata in “mediazione” non è passibile di essere additata come 
meno perequata o meno giusta di quella che potrebbe risultare 
composta seguendo altre forme contenziose di determinazione, 
compresa la forma processuale: una siffatta ipotesi, infatti, non è né 
predicabile in astratto, né verificabile in concreto”164. Vi è una sola, 
fondamentale, differenza fra i due procedimenti, che non può essere 
ignorata: nella c.d. mediazione l’amministrazione può assumere a 
parametro valutativo l’economicità dell’azione, facoltà che è invece 
preclusa al giudice. E’ lo stesso legislatore a dichiararlo esplicitamente 
nell’art. 17 bis, comma 8165, quando afferma che l’amministrazione  
“formula d'ufficio una proposta di mediazione avuto riguardo 
all'eventuale incertezza delle questioni controverse, al grado di 
sostenibilità della pretesa e [appunto] al principio di economicità 
dell'azione amministrativa. E così, a differenza di quanto successo con 
l’art 3 della l. n. 178/2002166, che aveva assunto l’economicità a 
criterio di valutazione della possibilità transattiva limitatamente ai 
                                                            
164
  Ibidem. 
165
  Vedi, infra, Cap. 1, Par. 2. 
166
  Art. 3, comma 3, l. n. 178/2002: “ L'Agenzia delle entrate, dopo l'inizio 
dell'esecuzione coattiva, può procedere alla transazione dei tributi iscritti a ruolo 
dai propri uffici il cui gettito è di esclusiva spettanza dello Stato in caso di 
accertata maggiore economicità e proficuità rispetto alle attività di riscossione 
coattiva, quando nel corso della procedura esecutiva emerga l'insolvenza del 
debitore o questi è assoggettato a procedure concorsuali”. 
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crediti iscritti a ruolo e di non proficua esigibilità, oggi quello stesso 
criterio entra a gonfie vele in una fase che può definirsi ordinaria del 
procedimento d’accertamento contenzioso extra judicium. E’ 
necessaria, però, una valutazione di questo nuovo criterio alla luce dei 
principi costituzionali. E’ vero che il criterio dell’economicità trova la 
sua giustificazione nell’art. 97 Cost., ma è altrettanto vero che non può 
da solo legittimare la rideterminazione della pretesa, dato che 
l’interesse all’efficienza e il dovere all’imposizione non sono 
bilanciabili o ponderabili dall’amministrazione finanziaria. Il 
problema è che l’interesse alla giusta imposizione si presenta in 
“conflitto” con quello dell’efficienza dell’agire pubblico. Il disaccordo 
che corre tra di loro ha radice nella diversità dei piani nei quali si 
collocano gli interessi stessi sottesi alle norme di riferimento. Mentre 
l’art. 53 Cost. investe direttamente il singolo e, dunque, esprime un 
dovere individuale di concorrere alle spese pubbliche nella forma 
del’obbligazione d’imposta, l’art. 97 riguarda lo Stato inteso come 
amministrazione e come collettività. Riguarda una dimensione, per 
così dire, sociale, che è giuridicamente “altra” da quella singola del 
rapporto d’imposta. E questo conflitto può essere rimediato solo 
dall’intervento del legislatore. Dal punto di vista generale e astratto, la 
riduzione dei costi è motivo di miglioramento dell’efficienza, dunque, 
di un interesse di pregio costituzionale riportabile all’art. 97 ed 
espressamente ripreso, d’altra parte, nell’art. 1 della l. n. 241/1990167. 
“La definitiva emersione dell’efficienza quale fondamentale criterio 
dell’organizzazione e dell’attività amministrativa avviene con le 
riforme amministrative degli anni Novanta. […] L’efficienza, che 
appare dunque come vero e proprio obiettivo da conseguire, assume 
                                                            
167
  Legge sul procedimento amministrativo. 
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una fisionomia più definita attraverso i criteri di economicità ed 
efficacia, inteso, il primo, nel senso di proporzionalità tra risorse 
impiegate e risultati ottenuti ed il secondo come rapporto tra risultati 
ottenuti in concreto rispetto ai fini individuati dalla legge. Dall’ampio 
ed eterogeneo corpus normativo che si è formato a partire dall’inizio 
degli anni Novanta del secolo scorso la dottrina rileva la progressiva 
affermazione di un amministrazione di servizi di stampo aziendale, 
che agisce non più per atti, ma per risultati e la cui efficacia si misura 
con precisi indicatori economici. […] In altre parole, la legge sul 
procedimento amministrativo ha attribuito all’efficienza una 
fisionomia ben definita sul versante dell’attività, traducendola nei 
doveri di efficacia ed economicità cui tutta l’azione amministrativa 
deve ispirarsi, sia essa o meno provvedimentale ed autoritativa. […] 
Intesi in questi termini, efficienza, efficacia ed economicità si 
presentano come veri e propri paradigmi, alla stregua dei quali 
l’attività amministrativa può e deve essere valutata, sia in sede di 
procedimenti di secondo grado, sia in sede giurisdizionale, sia in sede 
di controllo”168. Sempre dal punto di vista generale e astratto 
l’interesse all’efficienza non è gerarchicamente superiore ad altri 
costituzionalmente rilevanti: è equiordinato, ma con alcuni di loro può 
risultare non immediatamente componibile.  Riportando queste 
osservazioni alla nostra c.d. mediazione, occorre avere cura, di 
distinguere i diversi livelli di raffronto: da una parte la dimensione 
collettivistica rappresentata dall’amministrazione, dall’altra il singolo 
rapporto, quale espressione individuale del dovere al concorso delle 
pubbliche spese. “E’ possibile che la collettività debba sopportare un 
                                                            
168
  Mercati, “Efficienza della pubblica amministrazione”, Dizionario di diritto 
pubblico, a cura di Cassese, Milano, 2006. 
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maggior onere, ma l’obbligazione tributaria non può essere rinunciata 
in ragione di un semplice raffronto tra costi e benefici: l’ “ordine di 
precedenza”, qui, non può che essere determinato dal rapporto singolo 
come “contenitore” dell’interesse precipuo rimesso alle attribuzioni e 
alle cure dell’amministrazione finanziaria. Eccoci, allora, arrivati al 
punto centrale del discorso: se il profilo collettivistico, da solo, non 
può “azzerare” o comunque reagire sull’obbligazione del singolo, il 
legislatore può bilanciare gli interessi propri di quel profilo con quelli 
riconducibili al rapporto d’imposta, introducendo tra di loro un 
elemento di raccordo in grado di comporli e di permetterne la 
ragionevole convivenza applicativa. E quel ponte, secondo me, il 
legislatore dell’art. 17 bis lo ha individuato nell’esito della valutazione 
sulla fondatezza della singola pretesa: nella sua alea processuale e 
nella sua incertezza obiettiva, di fatto e di diritto”169. Il criterio di 
economicità non può essere utilizzato dall’ufficio quale criterio 
autosufficiente di valutazione , ma deve essere necessariamente legato 
all’incertezza e alla processabilità della situazione controversa. Ne è la 
riprova l’art. 3, comma 10, del d.l. n. 16/2012170, il quale detta una 
disciplina chiaramente ispirata al criterio dell’economicità dell’azione, 
disponendo che “non si procede all’accertamento, all’iscrizione al 
ruolo e alla riscossione dei crediti relativi ai tributi erariali, regionali e 
locali, qualora l’ammontare dovuto non superi, per ciascun credito, 
l’importo di euro 30”. La normativa afferma, quindi, che, al di fuori 
dei casi in essa previsti, l’amministrazione non è legittimata a 
                                                            
169
  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib., 2013. 
170
  D.L. n. 16/2012: “disposizioni urgenti in materia di semplificazioni tributarie, 
di efficientamento e potenziamento delle procedure di accertamento.  
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comparare il credito con il “costo” del procedimento, e ciò testimonia 
come l’economicità non possa rappresentare, appunto, criterio 
autonomo di valutazione. “L’assenza di alea processuale nel caso 
concreto, dunque, ripristina la conflittualità tra gli interessi pubblici in 
gioco e determina la prevalenza di quello affidato alle attribuzioni 
proprie dell’amministrazione anche quando il vaglio giurisdizionale 
successivo o la riscossione forzosa della pretesa dovessero 
prospetticamente apparire antieconomici per le finanze dello Stato”171. 
Ritengo, poi, che l’esito della conciliazione pregiurisdizionale non sia 
lesivo neanche del principio di uguaglianza, in quanto la possibilità di 
rideterminare il debito è guidata da criteri generale e astratti, passati al 
setaccio della ragionevolezza, della proporzionalità, dell’adeguatezza 
e della coerenza intrinseca. È vero che l’equità dell’imposizione si 
risolve in una regola elementare, semplicissima da comprendere: a 
parità di capacità contributiva la tassazione non può essere diversa. 
Tuttavia, è altrettanto vero che seguendo un ragionamento siffatto, 
però, dovremmo arrivare alla conclusione, evidentemente inaccettabile 
di negare cittadinanza a qualsiasi procedimento valutativo, 
discrezionale o non discrezionale che sia, rimesso alla pubblica 
amministrazione e perfino, estremizzando il discorso, al giudice. 
“Secondo il mio modo di vedere, quel che davvero conta, affinché si 
possa dire rispettato l’art. 3 Cost., è che la pubblica amministrazione 
persegua, nell’osservanza più ferrea delle indicazioni di legge, 
l’obiettivo tendenziale dell’imparzialità, rimettendo alle motivazioni 
degli atti, anche se bilaterali e contenenti fattispecie negoziali, la 
                                                            
171
  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib., 2013. 
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discrezione e giustificazione del proprio comportamento, in armonia 
con l’interpretazione prevalente dell’art. 97 della Carta. Il principio di 
imparzialità, infatti, è strumentale ad impedire che, per il tramite 
dell’agire pubblico, si realizzino condizioni di privilegio, arbitrio o 
diseguaglianza. Quando, però, la situazione concreta presenta margini 
obiettivi d’incertezza, che solo una valutazione umana può superare, 
l’imparzialità come principio si trasforma in criterio di verifica ex post 
del comportamento. Proprio per questo motivo e per questa sua 
specifica funzione, allora, l’imparzialità non può imprigionare, con 
effetto impeditivo ex ante, l’esercizio dei poteri valutativi che la legge, 
invece, espressamente assegna alla stessa amministrazione quale 
autorità o quale parte di un rapporto”172. Si verificherebbe una 
violazione dell’equa e imparziale ripartizione solo se, di fronte a due 
fattispecie assolutamente identiche ed entrambe prive di incertezza, la 
rideterminazione del credito venisse disposta solo per una di esse. 
Certo, la contribuzione obbligatoria ritrae la propria giustificazione 
dall’idea che il suo assolvimento soddisfi esigenze non 
individualistiche ma sociali, della collettività organizzata costituita 
intorno ai diritti dei singoli e delle formazioni sociali. Il dovere di 
concorrere alle spese pubbliche contenuto nell’art. 53 Cost. è un 
dovere di solidarietà, in quanto “la ricchezza del soggetto rileva non 
solo come diritto, ma anche come dovere per la realizzazione di fini 
comuni. L’interpretazione dell’art. 53 Cost. è imperniata sulla 
dimensione solidaristica del dovere di concorso alle spese pubbliche 
ed è stata fatta propria dalle più recenti pronunce della Corte di 
                                                            
172
  Ibidem. 
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Cassazione sui patti traslativi173. “ Si è infatti posto l’accento, nella 
motivazione di dette decisioni, sull’appartenenza dell’obbligo 
impositivo al novero dei fondamentali doveri di solidarietà sociale 
contemplati dall’art. 2 della Cost. in collegamento con i diritti 
inviolabili dell’uomo; e si è altresì sottolineato che, proprio a fronte 
del diritto di partecipare ai vantaggi della vita associata, ciascuno deve 
cooperare, in ragione delle proprie capacità economiche e con criteri 
di progressività, a procurarsi tali benefici e a realizzare la 
perequazione sociale. […] Il precetto tributario, come è noto, 
stabilisce che tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche e 
delinea altresì i limiti ed il contenuto di quest’obbligo, consentendo 
l’imposizione solo in presenza di manifestazioni di forza economica 
ed in misura correlata alla intensità della capacità contributiva palesata 
dal soggetto passivo. […] E’ dato individuare una pluralità di 
indicazioni concordanti ed a fronte delle quali sarebbe difficile negare 
la natura solidaristica dell’obbligo tributario. Basta a tal fine notare 
che il precetto di cui trattasi: 
                                                            
173
  Invero, la riconduzione e l’inquadramento dell’obbligo di concorrere alle spese 
pubbliche nell’ambito dei doveri di solidarietà contemplati dall’art. 2 della 
Costituzione si deve soprattutto all’indagine compiuta sul punto dal Moschetti (“Il 
principio della capacità contributiva”). Secondo quest’ultimo autore, in 
particolare, “la prestazione tributaria è considerata nell’art. 53 sotto l’aspetto di 
cooperazione generale per conseguire un fine che interessa non il singolo, ma 
l’intera comunità in cui esso è inserito. Sono presenti tutti gli elementi del dovere 
di solidarietà: il sacrificio di un interesse individuale, l’assenza o l’irrilevanza di 
una controprestazione diretta, il fine di interesse collettivo”. E proprio detto 
accostamento tra l’art. 53 e l’art. 2 della Costituzione è in sostanza il presupposto 
comune dal quale muovono i sostenitori della tesi della nullità dei patti traslativi 
per insanabile contrasto con il primo dei precetti citati. In specie, una marcata 
interpretazione solidaristica dell’art. 53 è preposta nella motivazione delle citate 
pronunce n. 5/1985 e n. 6445/1985 della Cassazione.  
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a) È inserito nel Titolo IV, relativo ai rapporti politici, è più 
specificatamente è preceduto dalla disposizione che impone il 
dovere di difesa della patria (art. 52), ed è seguito da quella 
concernente l’obbligo di fedeltà alla Repubblica (art. 54); 
b) Chiama tutti i membri della collettività a concorrere (cioè a 
partecipare insieme) alle spese pubbliche, a prescindere da un 
diretto e correlato vantaggio economico ed allo scopo specifico di 
fornire allo Stato i mezzi necessari per perseguire i propri fini 
essenziali, tra i quali la stessa Costituzione colloca in primo piano 
quello di rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che 
limitano di fatto la libertà e l’uguaglianza dei singoli; 
c) Elegge a criterio informatore del sistema tributario la progressività 
del prelievo, la quale può ben essere considerata uno strumento di 
attuazione del principio solidaristico (oltre che di quello di 
eguaglianza sostanziale) nel settore impositivo”174.  
Detto questo, appare chiaro che il tributo sia il principale strumento 
attuativo della distribuzione del carico, al quale si collega l’interesse 
di “tutti”. “ A questo riguardo, però, attratti dalla novità nel nostro 
istituto, occorre evitare di sovrapporre la dimensione collettivistica o 
sociale propria al principio di solidarietà alla dimensione individuale e 
leggere quest’ultima con la lente della prima. Il principio solidaristico 
deve essere inteso, in primo luogo, come espressivo del dovere di 
solidarietà economica gravante sul singolo, perché è anzitutto uti 
singuli che la qualificazione solidaristica del dovere prende corpo. Se 
questa è la prospettiva, o almeno una delle prospetti vedi analisi, ne 
consegue che contenitore di quel dovere non può che essere il 
                                                            
174
  Cordeiro Guerra, “Problemi in tema di traslazione convenzionale 
dell’imposta”, Rass. Trib., 1988. 
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rapporto d’imposta individuale. L’adempimento dell’obbligazione 
nell’ammontare convenuto tra le parti, allora, non tradisce affatto 
l’imperativo costituzionale: non solo il dovere è adempiuto, ma è 
adempiuto per come può giuridicamente rilevare per quel singolo 
rapporto d’imposta”175. Il principio di solidarietà, poi, ha un’altra 
faccia, quella più propriamente sociale. Da questa visuale, il dovere 
economico assume una configurazione uti cives, riferibile a tutti i 
componenti la collettività. Pero, neanche qui si può dire che l’accordo 
tra le parti lede l’interesse collettivo. Infatti è sufficiente analizzare il 
problema dalla prospettiva della spesa pubblica. La distribuzione del 
carico può operare su un doppio versante e il principio di solidarietà, 
se sganciato dal singolo rapporto d’imposta, può trovare attuazione, 
indiretta e in forma rovesciata, anche riducendo l’entità della spesa in 
virtù della diminuzione, ad esempio, dei costi della giustizia, della 
riscossione e, in generale, dell’agire pubblico. “il principio 
solidaristico studiato nella prospettiva collettivistica, mentre può 
assumere grande rilevo sul terreno sociale e su quello della finanza 
nazionale, ha influenza marginale, però, nel discorso giuridico, per il 
quale, invece, ciò che davvero rileva è che il dovere individuale, nella 
forma dell’obbligazione d’imposta, sia adempiuto e lo sia nei termini 
che per il diritto possono essere considerati alla stregua di realtà 
avversata”176. 
 
 
 
                                                            
175
  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib., 2013. 
176
  Ibidem. 
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3.3  Natura transattiva 
 
“ Il successo della mediazione implica un accordo, non importa se 
raggiunto spontaneamente o sulla base di una proposta di 
conciliazione formulata dal mediatore. Una riflessione sulla natura di 
questo accordo deve dare atto di due possibili modelli, a cui ci si 
potrebbe ispirare nel configurare l’istituto della mediazione. Il primo 
modello configura il procedimento di mediazione come una semplice 
occasione per le parti di porre in essere atti di autonomia privata. In 
modo figurato, si può dire che in questo modello la mediazione è 
semplicemente un tavolo a cui le parti possono o debbono sedersi, e a 
cui trovano un soggetto che deve semplicemente assisterle nella 
ricerca di una soluzione al loro conflitto; ma gli atti compiuti in sede 
di mediazione non sono diversi da quelli che le parti potrebbero 
compiere spontaneamente in qualsiasi altra sede. In questa prospettiva, 
l’accordo tra le parti sarà configurabile come un contratto, e 
sottoposto alla stessa disciplina di qualsiasi altro contratto. Un 
secondo modello tende, in modo più o meno esplicito, a configurare la 
mediazione come una forma di giustizia concordata, sottolineandone 
le affinità con il processo; questo modello implica un ruolo più attivo 
del mediatore nella valutazione della fondatezza delle rispettive 
pretese, e nell’elaborazione di una proposta che possa contemplarle 
correttamente, e configura l’accordo come qualcosa di diverso dal 
contratto: una sentenza concordata, potremmo dire, che in quanto tale 
è sottratta alla disciplina dei contratti, e tendenzialmente è più 
resistente dei contratti rispetto a impugnazioni della sua validità. Sullo 
sfondo stanno i diversi obiettivi (non necessariamente incompatibili) 
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perseguiti dall’istituto: quello (indubbiamente tenuto molto presente 
dal legislatore italiano) di portare una diminuzione del carico di lavoro 
delle Corti giudiziarie; e quello di facilitare il raggiungimento di 
soluzioni più conformi agli interessi delle parti (attraverso una 
risoluzione del conflitto che non si concentra sul passato, ma sullo 
sforzo di conciliare i bisogni e i piani delle parti per il futuro). […] La 
scelta del legislatore italiano sembra chiara. Secondo l’art. 11, comma 
3, D. Lgs. n. 28/2010, «se con l’accordo le parti concludono uno dei 
contratti o compiono uno degli atti previsti dall’articolo 2643 del 
codice civile, per procedere alla trascrizione dello stesso la 
sottoscrizione del processo verbale deve essere autenticata da un 
pubblico ufficiale a ciò autorizzato». […] Ciò dimostra che, nell’ottica 
del legislatore, la parti “concludono contratti” (o compiono atti 
negoziali). I commentatori non sembrano avere dubbi. “Cosa sia 
l’accordo amichevole non pare dubbio: si tratta di un semplice 
contratto fra le parti litiganti; […] è un contratto vero e proprio, e 
come tale è soggetto alle regole proprie di tutti i contratti, previste in 
via generale o speciale in relazione allo specifico contratto che si 
debba riconoscere nella fattispecie>>. Si è detto autorevolmente che 
l’accordo delle parti “non è altro che un comune contratto di 
transazione>>”177. Calando queste considerazioni nel panorama 
tributario si apre la problematica della qualificazione della 
conciliazione pregiurisdizionale alla stregua di un negozio transattivo. 
Partiamo dall’analisi del contratto disciplinato dall’art. 1965 del 
codice civile: “La transazione è il contratto col quale le parti, 
facendosi reciproche concessioni, pongono fine a una lite già 
                                                            
177
  Caterina, “Natura e disciplina dell’accordo raggiunto dalle parti in sede di 
mediazione”, Giur. Ita., 2012. 
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incominciata o prevengono una lite che può sorgere tra loro. Con le 
reciproche concessioni si possono creare, modificare o estinguere 
anche rapporti diversi da quello che ha formato oggetto della pretesa e 
della contestazione delle parti”. La transazione rappresenta uno 
strumento di agile e sollecita composizione informale e stragiudiziale 
di liti attuali o future: l'una parte modifica in tutto o in parte le sue 
pretese in cambio di una reciproca concessione dell'altra. Le parti, 
insomma, dispongono liberamente dei loro interessi, secondo un 
principio caratteristico dell'autonomia privata. Il comma 2 configura la 
transazione cd. mista, che si ha quando le reciproche concessioni 
oltrepassano la sfera del rapporto giuridico litigioso e coinvolgono 
quindi rapporti estranei alla lite; in tal caso, l'atto di autonomia privata 
non si riduce che ad un mero strumento di eliminazione di 
quest'ultima.  La transazione, dunque, pur potendo “convergere” con 
la realtà giuridica anteriore e assumere, così, struttura di regolamento 
puramente dichiarativo, ovvero “divergere” da quella realtà, 
acquisendo quella di regolamento costitutivo o modificativo, ha 
efficacia unitaria: quella preclusiva della realtà giuridica, per come 
risultante dalla volontà reciprocamente espressa dalle parti. 
“L’efficacia preclusiva, che si abbina a quelle tipologie di 
regolamenti, si proietta su un doppio terreno: incide sui rapporti 
giuridici sostanziali in punto di pretese e reciproche concessioni, e 
incide sulla realtà giuridica per come risulta cristallizzata nella 
regolamentazione modificativa. In altre e sintetiche parole, la 
rimozione dell’incertezza (res dubia e res litigiosa) è il risultato della 
rimodulazione della pretesa realizzata per il tramite delle reciproche 
concessioni (aliquid datum, aliquid retentum) le quali trovano 
fondamento e giustificazione in quella regolamentazione di tipo 
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modificativo”178. “ Il tipo di vicenda riconducibile alla transizione 
propria deve essere […] individuato nella modificazione attuale del 
rapporto litigioso, considerato dal punto di vista contenutistico della 
relazione tra poteri e doveri dei soggetti titolari. Modificazione che 
assume carattere di strumentalità rispetto alla costituzione del vincolo 
comportamentale, cui consegue la definizione della lite. Volendo far 
riferimento alla formulazione dell’art. 1321 cod. civ.179, si può dunque 
affermare che i transigenti per superare la controversia “regolano” il 
rapporto preesistente introducendo una modificazione nell’assetto 
d’interessi, conformato dalla prospettazione scaturente da pretesa e 
contestazione, e che, in quanto tale, non può realizzarsi a causa della 
litigiosità da cui è caratterizzato. E’ quindi estremamente importante 
sottolineare che il tipo dell’efficacia regolativa può essere utilizzato 
solo se si ha poi cura di precisare che essa si svolge attraverso una 
necessaria modificazione del rapporto controverso e, cioè 
determinando un mutamento che lasci integra una parte notevole delle 
regole relative a quest’ultimo. […] La transazione deve perciò 
considerarsi completamente autonoma dal fatto invocato a sostegno 
della pretesa. Una tale conclusione viene argomentata osservando che, 
se così non fosse, verrebbe frustata la funzione stessa della 
transazione: quella di consentire il superamento della lite troncando 
ogni discussione su quanto accaduto prima di essa”180. Posto che la 
conclusione di questo contratto è rappresentata da una 
rideterminazione della situazione iniziale; dobbiamo a tale proposito 
                                                            
178
  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib., 2013. 
179
  Art. 1321 cc.: “ Il contratto è l'accordo di due o più parti per costituire, regolare 
o estinguere tra loro un rapporto giuridico patrimoniale”. 
180
  Ruperto, Gli atti con funzione transattiva, Milano, 2002. 
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aggiungere che le parti possono anche non essere totalmente libere 
nella scelta dei fatti o delle ragioni o degli interessi da trattare. La 
fattispecie pattizia può anche essere subordinata o vincolata nella sua 
costruzione e perfino delimitata nei suoi confini da criteri orientativi 
di comportamento e valutazione che le parti o una di esse devono di 
forza seguire. E questo è ciò che accade nel nostro caso. L’art. 17 bis 
comma 8, infatti, afferma che, l’ufficio, nel formulare la proposta, 
deve avere riguardo al grado di sostenibilità della pretesa, 
all’eventuale grado di incertezza delle questioni controverse e al 
principio di economicità dell’azione amministrativa. Entro lo spatium 
decidendi predeterminato dalla legge, le parti possono però farsi 
reciproche concessioni che non possono essere qualificate 
diversamente per il solo fatto che sia la legge a selezionare 
preliminarmente i criteri di valutazione. Sul punto non sono tutti 
d’accordo. Autorevole dottrina ha criticato affermando che il principio 
di legalità impone all’amministrazione di giungere alla giusta 
composizione della lite, impedendogli concessioni di qualunque 
genere. A me non sembra pienamente convincente, e baso la mia 
opinione su un profilo già indagato: l’economicità dell’azione181. 
L’Agenzia, prima di stringere l’accordo, deve bensì tornare a valutare 
la fondatezza della sua pretesa in relazione all’interpretazione delle 
norme applicate, esercitando, così, un vero e proprio giudizio 
prognostico; ma può anche compiere, muovendo dall’esito di quella 
prognosi, una valutazione su elementi chiaramente non strutturali o 
fondativi della pretesa creditoria, quale, appunto, quello 
dell’economicità, esercitando, in questa circostanza, una vera e 
propria valutazione di efficienza dell’azione. Deve verificare se, in 
                                                            
181
  Vedi, infra, Cap. 3, Par. 2. 
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applicazione di quel criterio, si determini un’ottimizzazione 
dell’azione e dunque una più efficiente gestione delle risorse 
pubbliche. Ovviamente, tutto questo si può realizzare solo in presenza 
di un’incertezza fattuale e di diritto riscontrata nel primo segmento 
endoprocedimentale di valutazione. “Muovendoci in questa 
prospettiva, allora, credo che la conciliazione pregiurisdizionale 
dell’art. 17 bis possa trovare razionale e sistematica spiegazione: essa 
non è uno strumento orientato alla riproduzione millimetrica della 
realtà secondo lo schema lattiginoso del negozio d’accertamento o di 
quello, ancor più generale e sfuggente, del contratto regolamentare o 
del modulo consensuale, e neppure secondo i modelli tradizionali di 
verificazione della realtà prodromici al provvedimento unilaterale 
d’accertamento o a questo successivi; ma è uno strumento legato a 
valutazioni complesse, comprensive sia di giudizi sulla realtà fattuale 
per come giuridicamente ricostruita nell’atto contestato, sia di 
valutazioni interpretative di norme di diritto e sia, finalmente, di 
giudizi su fattori di natura diversa, non riconducibili agli elementi 
costitutivi del diritto di credito e men che meno ai motivi determinanti 
il “torto o la ragione”, fattori che in tanto possono prendere corpo in 
quanto l’incertezza della pretesa e l’alea processuale suggeriscano di 
inserirli nel ventaglio valutativo”182. Si può trovare un valido riscontro 
in ciò che avviene nel diritto privato. Anche qui, infatti, le concessioni 
reciproche non sono degli omaggi che le parti si scambiano, ma sono 
il risultato della sottoposizione dei fatti costitutivi del diritto 
controverso alla doppia lente valutativa dell’alea processuale e 
                                                            
182
  Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessione sistematica”, 
Rass. Trib., 2013. 
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dell’incertezza oggettiva. Ci sono due dati normativi che avallano 
questa tesi. Il primo elemento a cui ci si riferisce è la previsione 
dell’art. 48, comma 3, D.Lgs. n. 546/1992. L’articolo è, infatti, 
estensibile alla disciplina contenuta nell’art. 17 bis e prevede che 
l’accordo si ritiene perfezionato solo a seguito del tempestivo 
pagamento, da parte del contribuente, degli importi dovuti in forza 
della definizione concordata. Qualora non avvenga il pagamento, 
l’accordo è tamquam non esset, tornando a vivere l’originaria pretesa 
e, dunque, l’originario atto impositivo. Non può non osservarsi, al 
riguardo, che se la funzione di detto istituto fosse quella di mirare ad 
una ricognizione del reale modo di essere del rapporto obbligatorio 
d’imposta, allora, per un verso, il suo perfezionamento non dovrebbe 
farsi dipendere dal pagamento delle somme dovute e, per altro verso e 
comunque, la sua efficacia ricognitiva dovrebbe rimanere 
indefettibilmente ferma. Vero è, invece, che di siffatta conservazione 
di effetti nelle norme non si rinviene traccia. Quanto s’intende 
rimarcare, in altri termini, è che se il legislatore avesse voluto 
preservare l’efficacia dell’accordo ricognitivo, ciò non avrebbe potuto 
non tradursi in un qualche indice espresso di siffatta volontà; anzi, a 
ben vedere, avrebbe probabilmente dovuto concentrarsi in una vera e 
propria disciplina ad hoc. Vi è poi un altro aspetto che può deporre a 
favore della ricostruzione proposta. L’art. 17 bis non contempla, a 
differenza di quanto previsto per l’accertamento con adesione dell’art. 
2, commi 3 e 4, D.Lgs. n. 218/1997183, ipotesi di revisione 
                                                            
183
 Art 2, commi 3 e 4, D. Lgs. n. 218/1997: “3. L'accertamento definito con 
adesione non e' soggetto ad impugnazione, non e' integrabile o modificabile da 
parte dell'ufficio e non rileva ai fini dell'imposta comunale per l'esercizio di 
imprese e di arti e professioni, nonche' ai fini extratributari, fatta eccezione per i 
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dell’accordo, con successivo intervento dell’amministrazione 
mediante accertamento integrativo o modificativo. Il fenomeno 
dell’immodificabilità è tratto caratterizzante la transazione a tal punto 
che se ne predica la mutabilità solo negli strettissimi limiti previsti 
dagli artt. 1968 e seguenti del codice civile. L’intangibilità del nostro 
accordo, pertanto, che si sposa in maniera solare con la disciplina 
dell’art. 48, legittima, ulteriormente e per altra via, la riconduzione del 
suo risultato conciliativo allo stampo transattivo di fonte civilistica. 
                                                                                                                                                                      
contributi previdenziali e assistenziali, la cui base imponibile e' riconducibile a 
quella delle imposte sui redditi. La definizione esclude, anche con effetto 
retroattivo, in deroga all'articolo 20 della legge 7 gennaio 1929, n. 4, la punibilità 
per i reati previsti dal decreto - legge 10 luglio 1982, n. 429, convertito, con 
modificazioni, dalla legge 7 agosto 1982, n. 516, limitatamente ai fatti oggetto 
dell'accertamento; la definizione non esclude comunque la punibilità per i reati di 
cui agli articoli 2, comma 3, e 4 del medesimo decreto - legge. 
4. La definizione non esclude l'esercizio dell'ulteriore azione accertatrice entro i 
termini previsti dall'articolo 43 del decreto del Presidente della Repubblica 29 
settembre 1973, n. 600, relativo all'accertamento delle imposte sui redditi, e 
dall'articolo 57 del decreto del Presidente della Repubblica 26 ottobre 1972, n. 
633, riguardante l'imposta sul valore aggiunto: 
a) se sopravviene la conoscenza di nuovi elementi, in base ai quali e' possibile 
accertare un maggior reddito, superiore al cinquanta per cento del reddito definito 
e comunque non inferiore a centocinquanta milioni di lire; 
b) se la definizione riguarda accertamenti parziali; 
c) se la definizione riguarda i redditi derivanti da partecipazione nelle società o 
nelle associazioni indicate nell'articolo 5 del testo unico delle imposte sui redditi, 
approvato con decreto del Presidente della Repubblica 22 dicembre 1986, n. 917, 
ovvero in aziende coniugali non gestite in forma societaria; 
d) se l'azione accertatrice e' esercitata nei confronti delle società o associazioni o 
dell'azienda coniugale di cui alla lettera c), alle quali partecipa il contribuente nei 
cui riguardi e' intervenuta la definizione. 
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Concludo la trattazione con un piccolo richiamo alla disciplina della 
conciliazione, per essere ivi ancor più riconoscibili, se possibile, i 
chiari segni di una conformazione legislativa ispirata alla 
contrattualità e, in specie, alla transattività dell’accordo. “Pure con 
riguardo alla conciliazione tributaria è ricorrente la tesi (improntata al 
più volte ricordato dogma dell’indisponibilità) secondo cui essa 
(conciliazione) si risolverebbe sempre e soltanto in una ricostruzione 
congiunta, operata dalle parti attraverso il reciproco riconoscimento di 
fatti e pretese, in ordine all’effettivo modo di essere del rapporto 
obbligatorio d’imposta. L’istituto in oggetto, cioè, lungi dal consentire 
alcuna disposizione del credito tributario, opererebbe solo come 
strumento di ricognizione della fattispecie impositiva, fondato 
sull’apporto collaborativo (o adesivo) del contribuente e insuscettibile 
di realizzare alcuno scambio tra le parti diverso da quello, 
rigorosamente predeterminato ex lege, tra la rinuncia del privato alla 
continuazione del contenzioso (in uno col pagamento degli importi 
eventualmente dovuti) e l’effetto premiale rappresentato da un 
considerevole abbattimento del carico sanzionatorio. Un siffatto 
ordine d’idee, tuttavia, non può anzitutto non fare i conti con 
l’evidente rapporto di derivazione (in effetti apertamente denunciato 
già nel nomen) tra la conciliazione giudiziale tributaria e il 
corrispondente istituto processual-civilistico, generalmente ascritto 
all’area della negozialità e, nella più parte dei casi, della trans attività. 
E il richiamo operato dai sostenitori del qui contestato inquadramento 
pubblicistico ad una pretesa e radicale autonomia concettuale 
dell’istituto processual-tributario, invero, non può che giudicarsi 
stridente rispetto alla scelta del legislatore di adottare un nomen dalla 
matrice tutt’altro che equivoca. Ma a contrastare il predetto indirizzo è 
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soprattutto la solarità di una disciplina la quale, seppur non esclude 
che la conciliazione tributaria si risolva nel riconoscimento della piena 
fondatezza della pretesa pubblica da parte del privato (senza necessità, 
quindi, di alcun abbuono d’imposta), nondimeno ammette e, anzi, 
fisiologicamente contempla che l’Amministrazione finanziaria, onde 
sottrarsi all’alea di un giudizio dagli esiti incerti, possa anche 
rinunciare ad una parte della propria pretesa in vista del risultato di 
una sicura e pronta apprensione della restante parte di essa; il quale 
schema, invero, è proprio quello che ontologicamente connota la 
nozione giuridica di transizione. […] E’ dato rilevare come l’atto 
conciliativo si configuri sempre alla stregua di un atto volontario 
bilaterale tra la parte resistente e quella ricorrente, con la sola 
peculiarità che, nei casi di conciliazione c.d. “fuori udienza”, 
l’accordo risulta da un documento contenente la proposta dell’ufficio 
e la dichiarazione del privato di volervi aderire; mentre nei casi di 
conciliazione c.d. “in udienza” , il medesimo è invece attestato da 
“apposito processo verbale” in cui il giudice documenta , nella sua 
qualità di pubblico ufficiale, le dichiarazioni rese dalle parti alla di lui 
presenza. Il rilievo, peraltro, lambisce (se non interseca) uno dei 
principali argomenti che si sono addotti a supporto della tesi della non 
dispositività della conciliazione tributaria, ossia quello secondo il 
quale l’efficacia di quest’ultima verrebbe in verità a dipendere non 
soltanto dalla volontà delle parti ma, altresì, pure da un fattivo 
intervento del giudice, cui sarebbe rimesso, in specie e secondo 
taluno, di esperire un sindacato “sostanziale” in ordine alla natura non 
meramente dispositiva della conciliazione cui l’ufficio da seguito. 
Detto altrimenti,ciò che si assume è che il giudice, prima di procedere 
all’emissione del provvedimento che dichiara l’ “estinzione” del 
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giudizio a fronte dell’intervenuto accordo tra le parti, sarebbe tenuto a 
verificare che quest’ultimo non celi una sostanziale disposizione del 
credito tributario, dovendo, in caso di esito positivo a tale riscontro, 
negare la pronuncia di “estinzione”. E di tal guisa, il ruolo riservato al 
giudice, determinante ai fini delle formazione dell’atto conciliativo o 
comunque della sua efficacia, varrebbe, da un lato, a fungere da 
presidio e conferma dalla (pretesa) indisponibilità del credito 
tributario e, dall’altro, a confortare la lettura in chiave ricognitiva 
dell’istituto di cui ci si occupa. […] Invero, se non è dubitabile che il 
giudice possa svolgere una funzione di stimolo della conciliazione, 
prospettando alle parti la possibilità e, addirittura, l’utilità della stessa, 
è decisamente da negare, invece, che l’effetto prodotto da quest’ultima 
possa in alcun modo dipendere – per così dire – dalla di lui “volontà” 
o da un di lui “intervento tutorio”. Cosicché si ritiene di dover 
escludere, ad un tempo, sia che il ruolo del giudice alteri in qualche 
maniera la struttura negoziale e bilaterale dell’atto conciliativo, sia che 
si possa ritrarre dall’art. 48 alcuna indicazione per sostenere che al 
giudice stesso competerebbe di sindacare (a tutela dell’indisponibilità 
del credito tributario) il contenuto sostanziale dell’accordo intervenuto 
tra le parti. Se si esamina il procedimento conciliativo così come 
disciplinato dall’art. 48, infatti e anzitutto, si osserva immediatamente 
che la molteplicità e rilevanza delle ipotesi in cui la conciliazione si 
svolge al di fuori dell’udienza attesta senza equivoci come la presenza 
del giudice non sia affatto necessaria ai fini della realizzazione della 
conciliazione in sé.[…] Né tale conclusione è inficiata dalla 
considerazione secondo cui il giudice dovrebbe svolgere un controllo 
di merito, se solo si ha l’avvertenza di non confondere aspetti tra loro 
del tutto differenti. Se, infatti, per controlli di “merito” s’intendono 
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quelli attinenti all’idoneità dell’atto conciliativo a produrre l’effetto 
estintivo, non vi è dubbio che tale potere-dovere effettivamente 
sussista, essendo strettamente connesso al dovere incombente sulla 
commissione di verificare la sussistenza dei presupposti per 
l’emanazione della relativa pronuncia.[…] Questi controlli, che 
appaiono del tutto fisiologici e la cui espressa previsione da parte 
dell’art. 48, comma 5 non merita di essere enfatizzata, si pongono 
comunque a valle del perfezionamento dell’atto, non incidendo in 
alcun modo sulla relativa validità ed efficacia. […] val quanto dire 
che, in tutti questi casi, il controllo di merito suscettibile di essere 
svolto dal giudice non implica giammai un’incidenza dello stesso 
sugli effetti dell’accordo, a differenza di quanto avviene in tutte le 
ipotesi in cui il perfezionamento di un atto richieda l’intervento di un 
terzo. Ma è appunto di un intervento del genere che non è dato trovare 
traccia nelle disposizioni del processo tributario riguardanti la 
conciliazione giudiziale”184. Infine, si chiude il discorso con un 
riferimento giurisprudenziale : “L’inquadramento in chiave negoziale 
(e, segnatamente, transattiva) della conciliazione tributaria, del resto, 
trova oggi conferma in una giurisprudenza della Corte Suprema di 
Cassazione che pare ormai piuttosto consolidata. E invero, se fin dalla 
sentenza n. 12314/2001 i giudici di legittimità avevano riconosciuto 
nella conciliazione giudiziale una “forma di composizione 
convenzionale della lite tributaria nella sede del processo” operante 
“in deroga al principio più generale della normale indisponibilità per 
l’erario del credito d’imposta”, gli interventi più recenti non hanno 
                                                            
184
  Russo, “Indisponibilità del tributo e definizioni consensuali delle 
controversie”, Profili autoritativi e consensuali del diritto tributario, a cura di La 
Rosa. 
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mancato di sviluppare sul piano delle concrete conseguenze 
applicative siffatta enunciazione generale. Tre gli ultimi arresti, in 
specie, non può non richiamarsi la sentenza n. 21325/2006, ove la 
Corte – nel respingere come infondata l’impostazione 
dell’Amministrazione ricorrente, secondo la quale “l’istituto della 
conciliazione giudiziale, previsto dalla nuova disciplina del 
contenzioso tributario, avrebbe natura del tutto diversa da quella di 
diritto comune”, in quanto “nella conciliazione tributaria le parti si 
troverebbero in posizione non paritetica [attenendo] l’oggetto della 
controversia… a rapporti di diritto pubblico, … non… liberamente 
disponibili” – ha espressamente chiarito che “la conciliazione 
giudiziale di cui all’art. 48 attiene all’esercizio di poteri dispositivi 
delle parti”, essendo “concepita come una forma di composizione 
convenzionale della lite nella sede del processo”; di talché, essa, “pur 
nella sua indubbia specificità, costituisce un istituto deflativo di tipo 
negoziale”.”185. 
 
 
 
 
 
                                                            
185
  Ibidem. 
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